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Introduccio

La contractacié de subministraments, serveis i obres publiques constitueix un ambit de
riscos inquestionable al sector public. Entre 2010 i 2019, 177 actuacions d'investigacié
de I'Oficina Antifrau de Catalunya van revelar actes irregulars, fraudulents o corruptes
en la contractacioé publica. Aquestes investigacions van suposar el 40% de les 443
actuacions d'investigacié dutes a terme en aquell periode. Aixi mateix, de les 20 activi-
tats indagatories i de col-laboracié técnica amb el poder judicial i autoritats indepen-
dents de control dutes a terme en el mateix periode?, 15 van estar relacionades amb
contractacio publica.

La corrupcid, el frau i altres irregularitats detectades en aquest ambit comporten greus
perjudicis per a la societat, tot i que sovint hi ha poca consciéncia de la seva magnitud
i abast. Provoquen ineficacia i ineficiéncia en el proveiment public: menor qualitat en la
prestacié dels serveis contractats o en les obres projectades, retards en els lliuraments
de subministraments i serveis, malbaratament de recursos publics, pérdua d'oportuni-
tats per dur a terme altres adquisicions o inversions necessdaries, etc. En sectors com el
sanitari o el de les infraestructures, aquelles transgressions de la legalitat poden arri-
bar a posar en perill la seguretat ciutadana i la salut publica. A més, conculquen drets
com el lliure accés a les licitacions publiques o la igualtat de tracte a tots els operadors
economics, i distorsionen la lliure competéncia entre aquests. En suma, impedeixen la
bona governanca d'un pais, frenen el seu progrés i deterioren la confianca ciutadana
en els poders publics.

Des del 9 de marg de 2018, amb I'entrada en vigor de la Llei 9/2017, de 8 de novembre,
de contractes del sector public (LCSP en endavant), «[e]ls dérgans de contractacié han
de prendre les mesures adequades per lluitar contra el frau, el favoritisme i la corrup-
ciod, i prevenir, detectar i solucionar de manera efectiva els conflictes d'interessos que
puguin sorgir en els procediments de licitacié amb la finalitat d’evitar qualsevol
distorsio de la competéncia i garantir la transparéncia en el procediment i la igualtat
de tracte a tots els candidats i licitadors» (art. 64.1). | aquelles «mesures adequades»
requerides pel Legislador dificilment es poden identificar, planificar i implantar sense
una gestioé professional i rigorosa dels riscos que comporta.

Amb el projecte Riscos per a la integritat en la contractacié publica, I'Oficina Antifrau
de Catalunya va assumir, entre d'altres objectius, el de facilitar el coneixement i les
eines basiques per fer possible aquest tipus de gestié. Va prioritzar la divulgacio de
quins eren aquests riscos i com les institucions poden gestionar-los, tot distingint
I'actuacid preventiva de la contingent, perqué els ens publics no se centressin només
en la deteccio del frau i la corrupciod ja materialitzats?.

Aixi, durant I'any 2017, I'Oficina va dur a terme un estudi qualitatiu de la contractacié
publica a Catalunya? i, entre 2018 i 2020, es van anar publicant els resultats en 8
documents técnics, una guia interactiva sobre com conduir la identificacid, analisi i

111 procediments judicials, 8 diligéncies d'investigacié de la fiscalia i 1 actuacio inspectora de
I’Autoritat Catalana de la Competéncia.

2 Al 2018, I'Oficina Antifrau va publicar L'objecte de la prevencid: els riscos d'irregularitats, frau i
corrupcid: com i per que gestionar-los, on trobareu explicacions detallades dels conceptes basics
de la gestid de riscos i sobre aquesta distincié entre prevencié i contingéncia.

3 Trobareu explicacions detallades del perqué d'aquest projecte, els objectius concrets que es
van fixar, el procés i la metodologia de treball emprada a Riscos per a la integritat de la
contractacié. Presentacid del projecte, publicat el 9 de marg de 2018.
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avaluacié dels riscos i com preparar el plans de prevencid i de contingéncia (pla
d'integritat), publicacions amb opinions d'altres experts, un glossari i altres eines
complementaries.

Aquest informe presenta una sintesi dels resultats adregcada, en primer lloc, als ens
publics que contracten obres, serveis i subministraments publics. Cartografia els riscos
inherents a la contractacié publica que I'estudi ha permés identificar, aixi com els
factors institucionals que els solen causar, en la mesura que generen incentius i
oportunitats directes, o bé els potencien o contribueixen a perpetuar-los un cop s’han
materialitzat per primer cop. Si es detecta en qualsevol organitzacié algun dels factors
de risc llistats en les segiients pagines, caldria actuar-hi preventivament.

També s’adreca al Parlament de Catalunya, a qui I'Oficina Antifrau ret comptes, i a
altres poders publics amb competéncies executives i legislatives en la contractacid
publica. La lectura d’aquests llargs llistats de riscos i de factors de risc constata la
necessitat de prioritzar la gestioé de riscos (poders executius), perd també de valorar la
idoneitat de modificar la legislacié perqué sigui obligatori elaborar i implantar plans de
prevencid d'aquests riscos (poders legislatius). A més, els factors externs enumerats,
identificats durant el transcurs de I'estudi, adverteixen de febleses estructurals de la
contractacio publica i de déficits del sistema nacional d'integritat que escapen a
I'accid directa de la majoria d'entitats adjudicadores, perd que haurien de ser objecte
d'estudi de la recerca acadéemica i també de I'actuacio dels poders publics amb
competéncies en cada cas.

Riscos inherents a la contractacio publica

A I'hora de contractar obres, subministraments i serveis, qualsevol ens public
s'enfronta a 12 grans tipus o arees de riscos, exposats seguidament seguint el cicle de
vida d'un contracte.

Durant la fase inicial, mentre es decideix si s‘impulsa un determinat contracte i es
prepara tota la documentacié per a la posterior fase de licitacio, les arees de riscos
possibles soén:

1. Impulsari preparar contractes innecessaris, sobredimensionats, d'impossible
execucio o d'alguna manera perjudicials per a la institucié que els impulsa o per a
la societat a la qual serveix.

2. Preparar contractes el disseny dels quals limiti indegudament la concurréncia o la
lliure competéncia, amb I'objectiu d'afavorir o perjudicar determinats operadors
economics (empreses, professionals autdonoms o organitzacions sense anim de
lucre) a priori interessats a proveir alldo que es contracta. Aixo inclou la possibilitat
que es fragmentin contractes que per import haurien de ser licitats obertament, per
tal d'adjudicar-los directament com a contractes menors; que s‘introdueixin
especificacions técniques, condicions d'execucid, criteris de seleccié o
d’‘adjudicacié que afavoreixin o perjudiquin determinats operadors; que facilitin
comportaments anticompetitius entre els potencials licitadors (pactes de preus,
repartiments de lots, etc.) o que facilitin que el contractista esdevingui de fet un
«poder adjudicadors» a través de la subcontractacié (obstaculitzant I'accés de les
petites i mitjanes empreses).

3. Filtrar informacio privilegiada a determinats operadors economics que els
permetra preparar-se millor o amb més temps per a la licitacié del contracte. Aixo
inclou la possibilitat de lliurar informacié a determinats operadors econdmics
abans que s'hagi fet publica o proporcionar informacié que no es preveu incloure
en els plecs. Qualsevol acte que materialitzi aquests riscos conculca els drets dels

Riscos en la contractacioé publica | Informe final 6 A


https://www.antifrau.cat/ca/recursos/contractacio-publica/opinions-expertes
https://www.antifrau.cat/index.php/ca/recursos/contractacio-publica/eines

operadors economics a accedir en igualtat de condicions a les licitacions publiques
i rebre un tracte homogeni lliure de favoritismes.

4. Adjudicar directament a un operador prescindint completament dels procedi-
ments de contractacio. Aixo inclou la possibilitat que no s'inicii un expedient de
contractacio perqué es decideix «aprofitar» un altre contracte ja formalitzat
(contractes xiclet);que es falsegi la tramitacié d'un procediment de contractacid
(quan s'ha «adjudicat» de facto el contracte) o que se substitueixi irregularment la
tramitacié d'un expedient de contractacié per altres formules de col-laboracié no
competitives (convenis o bé «encarrecs» a falsos «mitjans propis»).

Durant la fase de licitacié i adjudicacio, en la qual els operadors economics
accedeixen a I'anunci de licitacid, preparen i presenten les seves ofertes per competir
pel contracte i la institucié les avalua per decidir amb qui formalitza el contracte, les
arees de riscos inherents a la contractacio sén:

5. No detectar practiques anticompetitives des de la publicacié de I'anunci, els plecs
i altra documentacié rellevant fins que finalitza el periode de presentacio de les
ofertes, o bé no respondre-hi de forma adient. Aquest conjunt de riscos assenyalen
la possibilitat que no s'alerti d'indicis de potencials practiques col-lusories dels
operadors o que es falsegi la negociacié en aquells procediments de contractacié
que la preveuen. Pero també indiquen la possibilitat de praxis com no preservar la
confidencialitat de les ofertes presentades fins a la seva obertura publica o bé
crear deéficits o asimetries en la informacié facilitada (per exemple, a través de les
sol-licituds d'aclariments).

6. Admetre o excloure les ofertes presentades pels operadors de forma indeguda.
Aquests riscos ens alerten de la possibilitat que s'apliquin irregularment els criteris
de seleccié de forma que s'afavoreixi o perjudiqui determinats candidats o que es
rebutgin ofertes incurses en presumpcié d'anormalitat sense una avaluacié o
motivacio suficients.

7. Valorar de forma irregular o esbiaixada les ofertes rebudes. Aquests riscos ens
indiquen la possibilitat que s’apliquin irregularment tant els procediments previstos
per valorar les ofertes, com els criteris d'adjudicacié i les regles per valorar-los i
puntuar-los, de forma que s'afavoreixi o perjudiqui determinats candidats o
licitadors. També posen de manifest la possibilitat que s'emetin judicis de valor
sense les garanties d’'objectivitat i imparcialitat minimes establertes; és a dir, una
motivacio suficient i raonada de les valoracions i, en els casos previstos, emesa per
un comite d'experts adientment constituit.

8. Adjudicar o formalitzar els contractes irregularment. Aquests riscos adverteixen
de la possibilitat d'adjudicar injustificadament el contracte a un licitador que no ha
presentat I'oferta economicament més avantatjosa; que no s'adjudiqui o subscrigui
el contracte o es desisteixi del procediment de forma injustificada; que es tramitin
o resolguin irregularment els recursos administratius contra I'acord d’'adjudicacid, o
que en la formalitzacié s'incloguin modificacions contractuals no avalades ni per
millores acceptables aplicant els plecs ni per altres raons juridiques (negociacions
il-legitimes).

Arribada la fase d'execucié del contracte —el moment de proveir els serveis, obres i
subministraments contractats— i fins a la seva finalitzacid, hi ha altres tipus de riscos
tan importants com els de les dues fases anteriors, tot i que sovint és la fase menys
cuidada del cicle de contractacid.
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9. Obtenir subministraments, serveis o obres diferents dels contractats. Aqui cal
tenir present la possibilitat que no es detectin incompliments en I'execucié de la
prestacié o de totes les condicions d'execucid pactades, incloent-hi les relatives a
la subcontractacid; que no es resolguin les deficiéncies detectades durant
I'execucié del contracte; que es reconegui com a executat o lliurat (mitjancant
certificacié o qualsevol altra férmula equivalent de conformitat) quelcom que no es
correspon amb la realitat, o que des de la institucié algl accepti increments de
preus irregulars o injustificats.

10. Modificar els contractes de forma injustificada o irregular. Aquests riscos sén
particularment greus i inclouen la possibilitat que s'aprovin modificacions que
afectin el contingut essencial del contracte fins a desvirtuar I'anterior licitacid
(amb les noves condicions la concurréncia i la competéncia haurien pogut afavorir
a altres operadors); que s’acceptin modificacions de facto de I'objecte del
contracte o les condicions d’'execucid; que s'aprovi o no es detecti, segons el cas, la
substitucié injustificada o irregular de I'adjudicatari o de I'executor (si se subcon-
tracta) del contracte, o que s’aprovin contractes complementaris injustificats o
irregulars. En aquest moment, també sorgeix la possibilitat d’aprovar prorrogues
del contracte innecessaries o injustificables.

11. Autoritzar pagaments injustificats o irregulars als proveidors o contractistes.
Aquests riscos inclouen la possibilitat qué s'avancin pagaments abans que el
contractista hi tingui dret; que s'autoritzin pagaments fraudulents (per articles no
lliurats; treballs o serveis no executats; per raons alienes a I'objecte del contracte,
com accelerar els treballs per a inaugurar una obra abans d'unes eleccions...), o
que s'autoritzin pagaments irregulars (per exemple, factures contraries a les
clausules contractuals o que migren «costoss» entre contractes).

12. No exigir responsabilitats per incompliments dels contractes o altres irregularitats
detectades. Aquests riscos ens alerten de la possibilitat que no s’exigeixin les
responsabilitats legalment previstes als adjudicataris per incompliments de la
normativa de contractacio o dels plecs contractuals (tramitar les penalitats
previstes per reduir el preu unitari per manca de qualitat, quan aixi esta reconegut
als plecs de prescripcions técniques o per sancionar els incompliments dels
terminis d’execucio totals imputables al contractista; no instar la revisié d'ofici
quan es detecten causes que ho justifiquen; no executar les garanties en cas de
defectes o vicis ocults descoberts quan ja s’ha efectuat la recepcié de I'obraq;
retornar les garanties abans de temps per donar liquiditat a un contractista; no
valorar detingudament la possibilitat de reclamar danys i perjudicis per practiques
col-lusories...). Pero també de la possibilitat que no s’exigeixin responsabilitats als
servidors publics que incorren en practiques irregulars, fraudulentes o corruptes o
que faciliten la seva materialitzacié.

En suma, aquestes 12 arees de riscos ordenen una seixantena“ de riscos possibles a
totes les entitats que contracten obres, serveis o subministraments. Tanmateix, la
probabilitat que s’acabin materialitzant depén en bona mesura de cada institucio.
Depen de I'objectivitat, el rigor i I'exhaustivitat amb qué cadascuna analitzi els factors
que generen, potencien i perpetuen els riscos en la seva organitzacié i n‘avalui la

“ Al 2018 I'Oficina Antifrau va publicar Identificacié de riscos: 12 arees de riscos d'irregularitats,
frau i corrupcié que cal avaluar, que conté un minuciés cataleg de tots els riscos identificats en
cadascuna d'aquestes 12 arees. Consulteu aquella publicacié per aprofundir en les
vulnerabilitats intrinseques i extrinseques que fan possibles aquests riscos, aixi com per trobar
exemples concrets entre els llistats de practiques irregulars, fraudulentes o corruptes detectades
en cada area.
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intensitat amb qué es manifesten. D'aquesta andlisi i avaluacié dependra la tria de les
«actuacions adequades» que sol-licita I'art. 64.1 LCSP per actuar preventivament.

Per facilitar-ho, I'Oficina Antifrau ha recollit, classificat i publicat els factors més
habituals o més greus, que depenen de cada institucid, i que fan més probables aquells
riscos.

Factors institucionals que fan més probables aquells riscos

L'analisi dels riscos exposats va permetre identificar un llarg llistat de disfuncions
institucionals (factors institucionals de risc) que els generen, potencien o perpetuen.

Comencem presentant els factors directament relacionats amb la contractacié que
generen incentius o oportunitats perqué els riscos es materialitzin en actes (factors
generadors). Veurem que estan relacionats amb:

1. Com s’organitza el conjunt del proveiment a una institucié.
2. Com es realitzen les tasques clau d'un expedient de contractacié concret.

3. Com es gestiona el factor huma de la compra; és a dir, els professionals que hi
treballen, perd també les seves relacions interpersonals (internes i externes).

Quan aquests factors incideixen en un ens public, han de constituir el nucli de la seva
actuacio preventiva, indispensable per aconseguir un proveiment estratégic, eficient,
sostenible i socialment responsable.

Després, s'aborden els factors relacionats indirectament amb la contractacié, que
potencien la predisposicié d'algunes persones a incérrer en actes irregulars,
fraudulents o corruptes (factors potenciadors) o bé faciliten la normalitzacié de la
corrupcio i altres transgressions (factors perpetuadors). Estan relacionats amb:

4. La percepcié d'impunitat passada i present en aquella institucid.
5. Eltipus de lideratge que s'hi practica.
6. Com es gestiona la cultura ética organitzacional.

Les actuacions centrades en resoldre’ls sén part indispensable de la prevencié de
riscos, no només en la contractacid siné també en altres ambits d'actuacio publica. A
curt termini, fixen els fonaments étics per frenar la corrupcid i les males praxis. A mig i
llarg termini, permeten reorientar la cultura organitzativa cap un proveiment més
integre i responsable.

La forma com es dirigeix i organitza el conjunt del proveiment en una organitzacié pot
generar incentius i oportunitats perqué es materialitzin els riscos abans exposats. Els
seglents factors organitzatius poden incrementar la probabilitat que determinats
riscos es materialitzin®.

1. Cultures organitzatives de la contractacié immediata. Aquestes cultures solen
veure cada contracte aillat de la resta de necessitats de I'organitzacio, i dediquen
escassa atencid als resultats (qualitat, eficiencia, satisfaccié ciutadana...) i impac-

5 Al 2019, I'Oficina Antifrau va publicar Els factors organitzatius: Incentius i oportunitats de risc
derivats del funcionament intern de cada institucid, on s’expliquen amb més detall els factors de
risc aqui enumerats i s'especifica, en cada cas, quins riscos fan més probables.
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te (mediambiental, social, innovacid, desenvolupament de sectors estratégics...) de
la contractacid institucional. Aquestes cultures incrementen la probabilitat dels
riscos relacionats amb la ineficiéncia, amb la limitacié indeguda de la concurréncia
i la lliure competéncia, i amb la contractacié innecessaria o perjudicial. Sén, també,
el substrat on millor arrelen els tres factors de risc seglents.

2. Manca de visié global de les necessitats d'obres, serveis i subministraments que es
requeriran per al mandat. Aquesta visié de conjunt es nodreix de la direccié politi-
ca de cada institucid i s'articula des de la direccié técnica professional per garantir
que sigui factible, sostenible i eficient. Una visié incompleta de les necessitats de
funcionament ordinari i per assolir els objectius del pla de govern o de mandat
impedeix avaluar correctament quines necessitats es poden cobrir millor interna-
ment i planificar-ho. Dificulta prioritzar i programar les necessitats de compra i
inversié durant els quatre exercicis economics del mandat. Impedeix dissenyar una
estratégia de proveiment que garanteixi I'eficiencia i qualitat i afavoreixi I'Us dels
fons destinats a contractar per assolir objectius socials, ambientals i de
desenvolupament de la comunitat. | sovint desencoratja la planificacidé, causa
improvisacid i origina disfuncions que generen incentius i oportunitats per a tots els
riscos: des de contractes innecessaris fins a modificacions contractuals irregulars.

3. Manca de plans estratégics de proveiment per a la legislatura o mandat. A
diferéncia del qué succeeix en I'admbit de subvencions, on els plans estratégics
venen imposats legalment, en I'dmbit del proveiment d’obres, subministraments i
serveis aquesta planificacié estratégica és gairebé inexistent. La manca de
publicacié de la programacié del proveiment per al mandat genera oportunitats
per adoptar criteris de prioritzacié i programacié al llarg del mandat arbitraris,
imprudents (sense tenir en compte les projeccions pressupostaries o basats en
escenaris pressupostaris poc versemblants) o que afavoreixin interessos particulars
directes o indirectes. Aquest déficit de transparéncia dificulta I'escrutini public
d'aquests criteris i el conseglient retiment de comptes sobre aquelles decisions. A
més, dificulta una planificacié operativa anual acurada de la contractacio.

4. Manca de planificacio operativa i de publicacié del proveiment que es contractara
anualment. Tot i que cada cop sén més les entitats adjudicadores que s’esforcen
per publicar els plans anuals de contractacio, aquesta mesura preventiva prevista
a l'article 28.4 de la LCSP sovint és percebuda com una carrega administrativa,
una obligacidé legal que complir amb la interpretacié més restringida possible. La
manca de planificacié de la contractacié genera oportunitats d'ineficiéncies en el
proveiment, aixi com tensions organitzatives —com prestacions imprevistes que cal
contractar sense haver pogut calibrar com afectara a la resta de procediments de
contractacio previstos o en curs, tant des del punt de vista pressupostari com de la
carrega de tramitacié administrativa— que sovint esdevenen incentius per a
irregularitats en els procediments.

L'abséncia d'una planificacié operativa acurada genera també oportunitats de
practiques corruptes; per exemple, més facilitats per a impulsar contractes inne-
cessaris que afavoreixin determinats operadors economics. | la materialitzacié
d'aquest risc sol conduir a altres practiques de favoritisme en la preparacid i
licitacio dels contractes, com adjudicar directament al marge del procediment de
contractacio.

5. Limits incerts o confusos entre I'ambit de decisio politica i el de decisié tecnicoad-
ministrativa. En alguns ens publics hi ha un grau d’incertesa significatiu sobre els
limits entre I'dmbit de decisié politic i técnic. L'Oficina Antifrau ha detectat
dindmiques organitzatives d'ingeréncia dels responsables politics en ambits de
decisid clarament técnica —per exemple, en la valoracié de les ofertes («revisido» de
les puntuacions inicialment atorgades a les ofertes per modificar-les)—, pero
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també justament la dindmica contraria, la tendéncia del personal técnic a inhibir-
se, en particular en organitzacions amb déficits de professionalitzacié en compra
publica. En qualsevol d'aquests casos, la indeterminacié d'aquests limits genera
incentius i oportunitats per a la majoria dels riscos llistats en la primera part de
I'informe.

6. Decisions politiques que creen compromisos d'impossible compliment amb la
normativa vigent. Aquest factor crea incentius organitzatius per a la cerca de
«dreceres» en els procediments de contractacié que esdevenen el motor per a
potencials practiques irregulars, fraudulentes o corruptes, tot aprofitant les
oportunitats que sorgeixen en tasques clau dels procediments.

7. Estratégies que superen la capacitat de compra institucional. Quan I'estratégia de
proveiment triada® supera la capacitat organitzativa per impulsar, tramitar i
supervisar adientment I'execucié de tota la contractacioé, s’estan creant incentius
per a la cerca de «dreceres» que permetin «superar» les limitacions materials i
econdmiques o «reduir» la carrega de treball propia de la tramitacié administrativa
(preparacio i licitacié dels contractes) o del seguiment de I'execucié de les
prestacions contractades. Es a dir, es generen incentius per a riscos d‘irregularitats
en totes les fases de la contractacio.

8. Adopcié opaca i injustificada de convenis i encarrecs a mitjans propis. Sol succeir
en institucions on aquests instruments juridics es contemplen com a «estratégies
de proveiment extern» rapides i senzilles; com a «alternatives» als complexes
procediments de contractacié. Quan la decisié de proveir-se a través d'aquests
instruments de cooperacié horitzontal o vertical no té un grau suficient de
transparéncia i de retiment de comptes, hi ha oportunitats per a adoptar-los com a
via per adjudicar directament prescindint del procediment de contractacié. Per
tant, s'incrementa la probabilitat de substituir irregularment la tramitacio
d'expedients de contractacid per convenis de col-laboracié o de fer encarrecs a ens
que no reuneixen els requisits per ser considerats mitjans propis.

9. Descoordinacio de les unitats o 6rgans administratius que participen en la
preparacid, licitacié o execucio dels contractes. Sovint els estimuls o les oportuni-
tats de practiques irregulars, que poden agreujar-se i amb el temps esdevenir
fraudulentes, procedeixen del fracas en la coordinacié de les diverses unitats i
organs administratius que participen en el proveiment d'obres, subministraments i
serveis. La descoordinacié de les unitats implicades en el proveiment sol reduir la
qualitat de la comunicacid interna, amb els consequents errors o déficits informa-
tius en els procediments, i I'increment dels terminis de tramitacid, en particular en
la fase d'impuls i preparacio dels contractes. Es consoliden, aleshores, sistemes de
treball ineficients que generen estimuls o oportunitats per a riscos d'irregularitats,
frau i corrupcid en totes les fases del procediment.

10. Insuficient implantacié de programari de tramitacioé electronica, d'eines d'e-
contractacio i de canals de suport a la compra professional. Malgrat els esforgos
generals duts a terme en els darrers anys, la implantacié de les eines de tramitacio
electronica i de suport a I'e-contractacié encara és deficitaria en alguns ens del
sector public de Catalunya. La manca d'implantacié de programari de tramitacié
electronica de la contractacié i de la gestié economica i pressupostaria dels ens
publics, aixi com d’eines que facilitin la licitacid electronica afavoreixen la
persistencia de moltes oportunitats de riscos relacionats amb la concurréencia i la
lliure competéncia, la igualtat d'oportunitats i de tracte en els procediments, la

¢ Per exemple, ens publics petits que ho contracten tot directament, sense avaluar alternatives
de compra centralitzada o de col-laboracié per adquirir conjuntament amb altres institucions
prestacions o subministraments per cobrir necessitats identiques.
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confidencialitat de les ofertes i la gestié de la informacid disponible pel carrec
ocupat, en la mesura que garanteixen el registre i seguiment de totes les
actuacions administratives, la confidencialitat dels tramits que ho requereixen, la
tracabilitat de les persones que accedeixen a cada expedient i en quina fase i
moment, etc.

11. Manca de canals d'assessorament o eines per facilitar i promoure el raonament
estrategic, el criteri comercial i la presa de decisions informada. La manca d'eines
adequades a la cartera de compres de cada organitzacié (bancs de preus de les
prestacions que es contracten habitualment o que sén estratégiques per a un ens
public, identificacié de les metodologies i fonts de dades més adients per al calcul
del pressupost base de licitacié d'aquelles prestacions, serveis d'assessorament a
la compra innovadora o sostenible, etc.) incrementen les oportunitats d'errors,
disfuncions i males praxis que incideixen en els riscos d'ineficiéncia: preparar
contractes perjudicials, contractes que limitin injustificadament la concurréncia...

12. Tolerancia amb les pressions internes per exhaurir el pressupost anual. Encara
avui es detecta I'existéncia o la persisténcia de pressions dins algunes organitza-
cions per exhaurir el pressupost, especialment durant els darrers mesos de
I'exercici pressupostari. Quan aquestes pressions internes, propies de la pressupos-
tacié tradicional incrementalista, esdevenen habituals en un ens public, generen
incentius per a riscos com els d'impulsar contractes innecessaris, sobredimensio-
nats o perjudicials.

13. Manca d’'avaluacio dels nivells de risc dels llocs de treball involucrats en la compra
publica. Aquest factor dmpliament estés a tot tipus d'ens publics crea oportunitats
per a riscos d'irregularitats, frau i corrupcié en totes les fases de la contractacid
perqué no identifica ni avalua els parametres de risc de cada posicié en I'estructu-
ra jerarquica i funcional i impedeix adoptar mesures preventives especifiques i
proporcionals a la gravetat d'eventuals conflictes d'interés, déficits d'independén-
cia técnica, elevats marges de discrecionalitat, repercussions de les relacions
derivades de la posicid, etc. Sense aquest punt de partida, tampoc no és possible
elaborar mapes de risc de I'estructura organitzativa del proveiment.

14. Ninxols de coneixement no documentat sobre prestacions estratégiques que es
contracten de forma recurrent. Sovint el coneixement sobre com es proveeix un
determinat subministrament o servei queda restringit a la persona implicada
directament en la preparacié o execucié del contracte —perqué no hi ha cap
procés o sistema de treball establert per documentar i transferir aquest
coneixement— o al personal de I'empresa contractista —per no exigir-li informacid
peridodica i detallada sobre com s’esta executant la prestaciéo—. Aquesta
informacié no documentada i concentrada en un nombre restringit de persones
constitueix un ninxol de coneixement sobre prestacions que es contracten de forma
recurrent i crea oportunitats per als riscos relacionats amb I'Us privilegiat d'aquella
informacio.

15. Marge per interpretar a la baixa el nivell de subjeccié institucional a la normativa
de contractacid. Si bé és cert que la Llei 9/2017, de contractes del sector public, ha
reduit les diferéncies reals entre els tres nivells de subjeccio a les regles de prepara-
ci6 i adjudicacio dels contractes en funcid del tipus d’'ens public, la seleccid del
nivell de subjeccidé que correspon a cada institucié continua plantejant inconve-
nients. Primer, la seva aplicacié no és sempre automatica; requereix aplicar un
procés deductiu a partir dels criteris establerts a I'art. 3, formulats en terminologia
propia de I'organitzacié del sector public estatal que no té correspondéncia
automatica amb la del sector public catald. Aquest procés deductiu genera oportu-
nitats per a interpretacions a la baixa del nivell de subjeccié aplicable a cada cas.
Segon, aquest marge d'interpretacié és inversament proporcional al risc; és a dir,
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I'aplicacid resulta més problematica en els ens instrumentals, que en algunes
administracions concentren el volum més important de la contractacié publica.

A més, la manca de transparéncia activa respecte al nivell de subjeccié a la LCSP
amb qué contracta cada ens instrumental dificulta detectar-hi interpretacions
erronies o esbiaixades, i incrementa les oportunitats d'irregularitats en tota la seva
contractacid.

16. Planificacié o pressupost de recursos humans inadequat al perfil de compra, a
I'estratégia de proveiment institucional o al seu seguiment i avaluacié. Un
problema forca habitual als ens publics és que el disseny de la relacié de llocs de
treball (RLT) o de les dotacions pressupostades a la plantilla de personal no
s'adequen al perfil de compra i a I'estratégia de proveiment institucional (o al
revés, quan el perfil de compra no ha analitzat acuradament la capacitat organit-
zativa). Sorgeixen, aleshores, estimuls i oportunitats per als riscos d'irregularitats
derivats de la manca de recursos suficients o la manca de personal amb
especialitzacioé tecnica suficient.

17. Desvinculacio de la contractacio respecte del cicle pressupostari en serveis
publics que no es poden deixar de prestar. Un problema molt concret de I'ambit
sanitari i assistencial és la manca estructural de crédit disponible per cobrir
necessitats de subministraments i serveis que no poden deixar d’oferir-se. Aquest
fet ha conduit a la praxis de desvincular la contractacié del cicle pressupostari
ordinari, amb la «solucié» comptable de «desplagar la despesa» a I'exercici
seglent’. Aquesta praxis incrementa les oportunitats per als riscos d'adjudicar
directament a un operador al marge dels procediments de contractacio; modificar
irregularment el contracte; autoritzar pagaments irregulars i no exigir
responsabilitats per incompliments. A més, té un cost financer que, sense la
deguda avaluacid, pot minvar I'eficieéncia del proveiment institucional.

18. Reduccié sostinguda o inesperada del periode d’'execucié ordindaria del pressupost.
En algunes institucions el termini efectiu per tramitar els expedients de contracta-
ci6 no es correspon amb els 12 mesos de I'exercici pressupostari anual, sind que es
veu reduit de facto en un, dos o més mesos. Les causes solen ser les prorrogues
pressupostaries, en algunes institucions cada cop més freqliients i més llargues,
que obliguen a adaptar la gestié de les necessitats de despesa de I'exercici corrent
a les estimacions de despesa aprovades per a exercicis anteriors, amb limitacions
de vegades significatives. Perd també hi ha altres causes, com quan s'avanca el
tancament de I'exercici pressupostari, sovint de forma inesperada i, en alguna
ocasid, per un termini de temps considerable®.

Com més substancial o inesperada és la reduccié del termini efectiu per preparar,
licitar i adjudicar els contractes, més potents sén els incentius per cercar
«dreceres»: aprofitar les «oportunitats» procedimentals per adjudicar amb més
celeritat (abans del tancament de I'exercici pressupostari) tots els contractes
planificats i garantir el proveiment de subministraments, serveis o obres requerits.
Aquests incentius incrementen la probabilitat dels riscos de preparar contractes
que limitin indegudament la concurréncia o la lliure competéncia, adjudicar
directament al marge dels procediments de contractacio, etc.

7 Segons dades de la Memoria del Compte General de la Generalitat de Catalunya de I'exercici
2018, el major volum de despesa desplacada es va produir al Servei Catald de la Salut (SCS) i a
I'Institut Catald de la Salut (ICS), degut a la insuficiéncia de les partides pressupostaries
corresponents a concerts sanitaris i de farmacia.

8 L'any 2019, per exemple, el Govern de la Generalitat va publicar el 6 d'agost I'ordre per avangar
al 7 d'agost el tancament de I'exercici pressupostari 2019.
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19. Afebliment estructural del control intern dels ens instrumentals sense enfortir
I'avaluacio, la transparéncia i el retiment de comptes del seu proveiment. El marc
normatiu facilita que molts ens instrumentals (per exemple, entitats publiques
empresarials) treballin amb controls més febles que els fixats per a les administra-
cions territorials (ajuntaments, Administracié de la Generalitat, etc.) Quan la
direccié d'aquests ens no és seleccionada de forma neutral, objectiva i imparcial,
per criteris de capacitat i mérit professional, i la feblesa estructural dels controls
interns no es compensa enfortint I'avaluacid, la transparéencia i el retiment de
comptes, creixen les oportunitats d'actes irregulars, fraudulents o corruptes lligats
a les 12 arees de riscos inherents a la contractacio.

20. Afebliment funcional del control real de la contractacié. Les actuacions d'investi-
gacié de I'Oficina han detectat manifestacions diverses d'aquest factor de risc:
sistemes de treball que emfasitzen el control formal i descuiden el control material;
descapitalitzar els organs de control (reduint plantilles, no cobrint vacants, cobrint
places que requeririen perfils experts amb técnics sense experiéncia....); desautorit-
zar els organs de control intern, tot contravenint el seus informes (sovint no
vinculants i no publicats) sense motivacié adient; no atribuir explicitament les
funcions de prevencid, deteccié i resolucié dels conflictes d’interés a cap unitat
administrativa o organ, o no dotar-los dels efectius i recursos adients, etc.

21. Afebliment de la figura del responsable del contracte. Sén diverses les maneres
d'afeblir organitzativament la figura del responsable del contracte. Les més
habituals sén no delimitar clarament les funcions i responsabilitats que I'habiliten
per a una correcta supervisié de I'execucidé que cobreixi tots els seus riscos
derivats; designar com a responsable dels contractes el titular de I'6rgan de
contractacio o alts carrecs de designacio politica, que no exerciran les funcions de
supervisio requerides, o bé assignar a cada responsable un nombre tant elevat de
contractes que és practicament impossible dur a terme la supervisid per a la qual
estd prevista aquesta figura. Aquestes febleses afegides als déficits de transpareéen-
cia dels seus informes creen oportunitats per als riscos d’obtenir un proveiment
diferent del contractat; modificar els contractes de forma injustificada; autoritzar
pagaments injustificats o irregulars i no exigir responsabilitats per incompliments.

22. Manca de seguiment, avaluacié i retiment de comptes sobre les estratégies de
proveiment. En organitzacions on no es dissenya i explicita una estratégia de
proveiment institucional, resulta dificil preveure objectius de millora de I'eficiéncia
en l'adquisicid de les prestacions que requereixen, preparar indicadors que
permetin fer-ne un seguiment adient, avaluar el conjunt de la compra i inversio
institucionals o mesurar com impacta aquesta contractacid en els objectius
estratégics. La manca de dades que quantifiquin objectivament el grau d’eficiéncia
de les estratégies de proveiment i I'impacte en els objectius estratégics, impedeixen
fer un adequat retiment de comptes d’alld que s’ha assolit i alldb que encara cal
millorar.

Els déficits de seguiment del conjunt del proveiment institucional obstaculitzen la
deteccid de disfuncions i redueixen la capacitat de reaccié preventiva i contingent.
Per aixo, s'incrementa la probabilitat que es materialitzi qualsevol dels riscos
inherents a la contractacio.

La forma com es duen a terme determinades tasques clau en els expedients de
contractacié i en el seguiment dels contractes també genera incentius i oportunitats
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per incorrer en actes de corrupcid, frau o irregularitats. Els seglents factors de risc?
coincideixen, en linies generals, amb els detectats per organismes internacionals a
altres estats membres de la Unié Europea i de I'OCDE.

23. Insuficient analisi i avaluacié de la necessitat de contractar i de les possibilitats
viables, eficients i idonies per a cobrir-la. Aquestes tasques claus poden realitzar-
se de formes que creen oportunitats per a impulsar contractes innecessaris, sobre-
dimensionats o perjudicials en qualsevol altre sentit o per ocultar conflictes d’inte-
rés mal gestionats, influéncies indegudes o filtracions d’informacié privilegiada.
Aquest factor de risc sol manifestar-se en formes diverses:

¢ Deficiéncies en la recollida i analisi de dades i al documentar la necessitat i
les alternatives per cobrir-la: recopilar de forma poc exhaustiva o rigorosa la
informacio disponible sobre allo que es necessita; no comprovar técnicament
la correccio o I'autenticitat de les dades en la informacié recopilada o en la
documentacié elaborada; confondre necessitat amb solucid per proveir-la®,
0 no cercar novetats o alternatives per a cobrir-la.

¢ Insuficient transparéncia i retiment de comptes sobre les consultes prelimi-
nars de mercat (qui participa en la consulta, el contingut d'aquesta, la
metodologia de recollida d’'informacié o els resultats obtinguts). Aixd genera
oportunitats per obtenir informacié esbiaixada a favor d'algun operador
economic, oferir informacidé asimetrica durant les consultes o no detectar
acords col-lusoris entre els consultats. A més, la manca de transparéncia
sobre com els resultats de cada consulta es traslladen als plecs de I'eventual
licitacié n'impedeix el seguiment i escrutini publics, i afecta la confianga dels
operadors que han de decidir si val la pena presentar-s’hi.

o Escassa supervisio técnica quan es fa un encarrec extern per recollir i
analitzar la informacid i elaborar la documentacid; per exemple, quan
s'encarrega el plantejament inicial d'un projecte d’'obra.

¢ Inadequada avaluacié de la necessitat de contractar o de la idoneitat del
contracte projectat per cobrir-la: automatismes organitzatius en la renova-
cio6 dels contractes, sense re-avaluar si continuen essent necessaris; descar-
tar per defecte I'opcid del servei amb recursos propis, sense cap estudi
objectiu i acurat dels costos i els beneficis d'aquesta opcid; control técnic
inexistent o deficient de la necessitat de contractar; no considerar o no
avaluar de forma imparcial alternatives proposades per proveir una
determinada prestacio; manca d’'estudis cost-benefici, estudis d’escassa
qualitat tecnica o esbiaixats per manca d'imparcialitat o d'independéncia,
que impedeixen l'alerta de projectes no viables, etc.

24. Deficient planificacié del contracte i pressupostacio poc rigorosa. Els déficits
técnics o les mancances de planificacié i pressupostacié d'un contracte es
materialitzen de formes molt variades: no planificar la renovacié en contractes de
serveis o subministraments recurrents; preveure terminis poc realistes sense

? Al 2019, I'Oficina Antifrau va publicar una amplia explicacié d'aquests factors, en el document
Els factors procedimentals. Incentius i oportunitats de risc durant el procés de treball en un
expedient de contractacié.

10 per exemple, si es planteja com a necessitat «I'adquisicié d'un vehicle», les alternatives per
cobrir aquesta necessitat es limiten a un contracte de subministraments. Si la necessitat
plantejada és garantir la mobilitat del col-lectiu X de servidors publics en les condicions Z, entre
les alternatives per cobrir la necessitat s’estudiard I'adquisicié d'un vehicle com una possible
solucid; pero també se cercaran i analitzaran altres solucions: contractes de serveis de renting o
de leasing de vehicles, serveis de lloguer de vehicle amb conductor, etc.

Riscos en la contractacioé publica | Informe final 15 A


https://www.antifrau.cat/sites/default/files/Documents/Recursos/DT07_factors-procedimentals.pdf
https://www.antifrau.cat/sites/default/files/Documents/Recursos/DT07_factors-procedimentals.pdf

considerar el cost, la complexitat o la controversia que poden comportar
determinats expedients de contractacié; en estimar els costos del contracte d'un
subministrament, no tenir en compte potencials exclusivitats durant el seu cicle de
vida; pobre supervisié de les estimacions de preus i costos o d'altres calculs per a la
pressupostacié del valor estimat del contracte; sobre dimensionament de partides
alcades com a «matalas per a imprevistos» durant I'execucié de contractes
d'obres; en projectes TIC, planificar la contractacié de I'analisi funcional preévia,
conjuntament amb el disseny i la implantacié de la solucid, dificultant o esbiaixant
la planificacié i pressupostacié acurades de I'execucio, etc.

Aixi, sorgeixen incentius per a la cerca de dreceres que accelerin irregularment la
tramitacié dels contractes i oportunitats per a preparar plecs amb unes condicions
economiques que desencoratgin la concurréncia i la lliure competéncia o que
generin ineficiéncia en I'Us dels recursos publics destinats a obtenir una
determinada prestacid, o per a futures modificacions injustificades o irregulars del
contracte durant la seva execucio.

Els seglients quatre factors de risc constitueixen defectes (per incapacitat, negligéncia
o voluntat) que creen oportunitats per als riscos d'impulsar i preparar contractes
perjudicials, preparar contractes que limitin indegudament la concurréncia o lliure
competeéncia, d'adjudicar directament al marge del procediment de contractacié, amb
repercussions a la fase de licitacid, atés que generen oportunitats per als riscos
d‘admetre o excloure empreses de forma esbiaixada, valorar les ofertes de forma
irregular o esbiaixada o, fins i tot, de futurs modificats o complementaris innecessaris o
irregulars.

25. Deficient identificacio o descripcié de I'objecte del contracte, les seves especifica-
cions técniques o les condicions d'execucié: imprecisions o descripcions laxes
(contractes xiclet), errors en la tria del CSV, excessiva complexitat en la descripcid,
mancances d'informacio rellevant per als operadors interessats a participar,
seleccio arbitraria i no justificada de la informacié que descriu I'objecte, les
especificacions técniques de la prestacié o les condicions especials d’execucid, etc.

26. Deficient tria o disseny dels criteris de seleccio: pardmetres desvinculats de
I'objecte del contracte, arbitraris o tendenciosos; exigéncies de solvéncia despro-
porcionades (per excés o per defecte); sistemes d'acreditacié poc raonables o
injustificats, etc. Una tria deficient dels criteris de seleccié genera oportunitats per
restringir innecessariament la concurréncia o, fins i tot, afavorir determinats
operadors, vulnerant els principis d'igualtat i no discriminacio.

27. Deficient tria, ponderacié dels criteris d'adjudicacié o disseny dels sistemes de
puntuacié: imprecisions, vinculacié questionable amb I'objecte del contracte;
criteris discriminatoris; disseny predominant de criteris puntuables a través de
judicis de valor per a aspectes que es podrien puntuar automaticament a través
d'una féormula; ponderacié desenraonada dels criteris d'adjudicacid; desvirtuar el
pes dels criteris de valoracié automatica a favor dels criteris sotmesos a judici de
valor; disseny de férmules que atribueixen més puntuacié a ofertes que no sén les
més econdmiques; sistemes de puntuacié poc raonables o que permeten puntuar
ofertes técnicament impossibles o inversemblants, etc.

28. Us distorsionat o no genui de llindars, durades, terminis, formes de tramitacié
excepcionals o simplement excepcions a I'aplicacié de determinades previsions
pensades per garantir I'eficacia en la compra publica: per exemple, «ajustar»
I'import del contracte al maxim per no superar el llindar que obliga a emprar
procediments més garantistes (més transparéncia, controls, etc.) o emprar el
reconeixement extrajudicial de crédit com un mecanisme ordinari de «reparacios»
d'irregularitats que «permet» continuar preparant contractes amb els mateixos
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vicis. L'Us distorsionat d’aquelles previsions facilita «dreceres rapidess» en la
contractacié i desvirtua la igualtat en I'accés a les licitacions publiques, la lliure
competéncia i I'eficiencia en la compra publica.

Els cinc factors de risc seglients constitueixen disfuncions en la forma de gestionar la
informacidé i la documentacié preparatoria del contracte, com es custodia la
documentacié rebuda durant el periode de presentacié de les ofertes dels licitadors i
candidats i com s'atenen les sol-licituds d'aclariments. Tots poden crear oportunitats
per a filtrar informacié privilegiada i poden constituir obstacles per a detectar
practiques anticompetitives o no respondre-hi de forma adient.

29. Gestié inadequada de la informacié i la documentacié que no sén encara publi-
ques: manca de conscienciacié de totes les persones que participen en aquesta
fase respecte a la confidencialitat de la informacié que encara no és publica;
abséncia de pautes internes de treball per garantir la correcta custodia de la
informacié que s'estd emprant o la documentacié que s'esta elaborant o manca de
registre o documentacio sobre els contactes (previstos o imprevistos) amb I'actual
contractista o amb licitadors potencials, abans de publicar I'anunci de licitacié o
de convidar els candidats a participar.

30. Publicitat insuficient o restrictiva de la licitacié: automatismes que restringeixen la
publicacié de I'anunci al perfil del contractant i als butlletins oficials legalment
previstos i impedeixen adaptar la difusié a les especificitats de cada mercat i als
diversos perfils d’operadors que podrien oferir la prestacio; restriccions a la plena
accessibilitat electronica i gratuita a tota la documentacié necessaria per preparar
adequadament les ofertes, o manca d'informacié clau per presentar ofertes
ajustades a les necessitats.

31. Deficient gestio de les sol-licituds d'aclariments sobre els plecs: no respondre
sol-licituds d'aclariment de forma injustificada o fer-ho en un termini que no
permeti una preparacié adient de les ofertes; no publicar al perfil del contractant la
resposta a les sol-licituds d'aclariments per tal que la resta de persones
interessades a participar en la licitacié puguin disposar de la mateixa informacio
que qui ha sol-licitat I'aclariment, o publicar aclariments que canviin de forma
substancial els termes en qué cal preparar les ofertes sense ampliar el termini de
presentacié de forma proporcional a la magnitud dels canvis que I'aclariment
suposard.

32. Custodia deficient de les ofertes presentades fins al moment de I'obertura dels
sobres: manca de sensibilitzacié de les persones que poden accedir a aquesta
documentacié durant el termini de presentacio de les ofertes sobre la
responsabilitat en ser part de la cadena de custddia de les ofertes dissenyada per
la institucid i sovint plasmada en el programari de tramitacié electronica dels
expedients; existéncia (o tolerancia institucional) de «vies» per excloure de la
tramitacioé electronica determinats expedients, o tramits dins el procediment, que
s'efectuarien en paper; alld on encara sigui possible la presentacié d’'ofertes en
paper, dipositar-les en taules o arxius accessibles sense necessitat d’emprar o
aconseguir cap clau o codi d’accés, etc.

33. Manca d'aplicacié de les pautes per detectar i comunicar indicis de col-lusié en la
recepcio i estudi de les ofertes (en la documentacié presentada, en I'establiment de
preus, en el comportament dels licitadors, etc.) perqué: les meses de contractacié o
les unitats responsables de rebre, avaluar les ofertes i fer la proposta d'adjudicacid
no empren guies ni llistats de comprovacié (check lists); perqué s’ha normalitzat la
no comunicacid interna formal de sospites de practiques anticompetitives; per
resisténcies a remetre a les autoritats competents els indicis o sospites de
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practiques anticompetitives per no retardar I'adjudicacid i l'inici de I'execucié del
contracte.

La forma de realitzar 'admissié de les ofertes a la licitacié i valorar-les técnicament
pot generar oportunitats per als riscos d’admetre o excloure licitadors de forma
indeguda o de valorar les propostes admeses de forma irregular o esbiaixada. Cal
parar atencid als cinc factors de risc seglents.

34. Comprovacié defectuosa del compliment dels requeriments i les limitacions per
participar en la licitacié: incompleta; superficial o poc rigorosa, o en ocasions
«interpretativa» o esbiaixada.

35. Manca de motivacio o justificacié deficient de les baixes considerades anormals:
cap justificacioé de la presumpta anormalitat; justificacié emprant arguments no
previstos en les clausules, llindars de temeritat no previstos o diferents dels
parametres fixats en els plecs o, fins i tot, establerts per la mesa de contractacié
en el moment d'avaluar les ofertes; no prendre en consideracié els arguments
expressats pel licitador durant el tramit contradictori de justificacié de la
presumpta anormalitat o fer-ne una lectura esbiaixada.

36. Aplicacio inadequada dels criteris d'adjudicacid: emprar criteris o subcriteris no
previstos als plecs; acceptar millores no previstes als plecs o no relacionades amb
I'objecte del contracte; manca de motivacié o argumentacié insuficient o arbitraria
de la puntuacié atorgada als criteris de valoracioé subjectiva; valorar els criteris
puntuables de forma automatica o a través de férmula matematica abans que els
subjectes a judici de valor; revisar i ajustar «en 2a volta» la puntuacié obtinguda en
els criteris d'adjudicacié valorats mitjancant judici de valor amb I'objectiu de
«millorar» la valoracié técnica final d'una oferta determinada; en licitacions en que
els criteris valorables a través de judicis de valor tenen atribuida una ponderacié
més gran que els de valoracié automatica, no convocar un comité d'experts
adientment qualificats i no adscrits a I'0rgan proponent del contracte, per avaluar
les ofertes o encarregar-la a un organisme técnic especialitzat, degudament
identificat en els plecs.

37. Preparacio defectuosa de la proposta d'adjudicacid: errors en la classificacié
decreixent de les ofertes per manca d'atencié o de revisié acurada de la proposta,
o bé motivacié insuficient o incoherent de la proposta d'adjudicacid.

38. Manca de supervisio de la documentacié amb qué es resol o es formalitza el
contracte. L'abséncia de cap mecanisme d'acarament i, si s'escau, revisio de la
documentacié definitiva amb qué es formalitza el contracte (ni exhaustiu, ni
selectiu; ni per la unitat promotora del contracte ni per les unitats responsables del
control intern de la contractacio) crea oportunitats de resoldre o formalitzar
irregularment un contracte.

Els tres darrers factors tenen en comu una dedicacid insuficient o negligent al segui-
ment de I'execucié del contracte i a I'exigéncia de responsabilitats per incompliments
contractuals.

39. Insuficient supervisio de I'execucio per identificar incidéncies i efectuar una
recepcié que garanteixi el compliment dels requeriments i condicions especificats
als plecs. Quan aixd succeeix, s'incrementa la probabilitat d'acceptar o certificar
feines no realitzades, quantitats o qualitats no comprovades o fraudulentes,
amidaments ficticis (obres), que es proposin preus contradictoris inflats,
desproporcionats o no de mercat, s'accepten canvis substancials en les condicions
d'execucio del contracte amb demores en I'execucid o preus més alts per al
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licitador (modificats irregulars, a vegades amb informes en contra), etc. Per tant, es
creen oportunitats per als riscos d'obtenir una prestacio diferent de la contractada.

40. Gestio negligent de les incidéncies. Tan important com la rapida identificacié de
les incidéncies és la forma com es gestionen per evitar que esdevinguin incompli-
ments dels contractes o es materialitzin actes fraudulents. La gestié vacil-lant
d'aquests esdeveniments, les demores en la presa de decisions, les decisions
erratiques o la tolerancia davant propostes de «solucions» contraries a la
normativa o al contingut dels plecs incrementen les oportunitats per als riscos
d'obtenir una prestacié diferent de la contractada i de modificar injustificadament
el contracte o acceptar injustificadament falsos contractes «complementaris». A
més, en propiciar els riscos anteriors, es generen indirectament oportunitats per
autoritzar pagaments indeguts o no exigir responsabilitats per incompliments.

41. Resisténcies a emprar els mecanismes d'exigéncia de responsabilitats previstos
per I'ordenament juridic (la resolucié del contracte, la imposicié de les penalitats
previstes als PCAP o document descriptiu o I'exigéncia al contractista d'indem-
nitzacié per danys i perjudicis causats a I'entitat adjudicadora), sovint amb
arguments com que sén ineficacos (percepcid o certesa, segons el cas, que el
titular de I'organ de contractacio s'hi oposaria, o bé incertesa i la llunyania en el
temps dels resultats, sobretot si comporten recursos en via contenciosa
administrativa) o per mancances internes (complexitat organitzativa de la seva
tramitacié, manca de I'expertesa juridica necessaria per a dur a terme aquests
tramits, falta de personal suficient que prioritza destinar el seu temps a la
preparacid i la licitacié dels contractes).

Aquestes actituds i arguments creen incentius per a no proposar o no incoar els
procediments per tramitar les penalitats previstes per incompliment del contracte,
no instar la revisié d’ofici quan es detecten causes que ho justifiquen, no executar
les garanties en cas de defectes o vicis ocults descoberts quan ja s'ha efectuat la
recepcio de I'obra, descartar de forma automatica la possibilitat de reclamar
danys i perjudicis per practiques col-lusories. A més, si el contracte cobreix una
necessitat recurrent, i el proveidor pot tornar a presentar-se a la nova licitacid,
apareix un nou incentiu per a futures practiques irregulars adrecades a impedir que
aquell proveidor pugui presentar-se novament o, si ho fa, que pugui guanyar la
licitacio.

Sovint son les persones que conformen una organitzacio les que fan que els riscos
inherents a la contractacié siguin molt o poc probables. Per aixd, és important
analitzar, precisament, el factor huma'; és a dir, tots els aspectes que tenen a veure
amb la gestid de les persones, els equips de treball i les relacions personals.

L'Oficina Antifrau ha identificat els seglients factors de risc personals i relacionals que
contribueixen a fer més probables els riscos inherents a la contractacié publica.

42. Manca de sensibilitzacio sobre ética publica i riscos per a la integritat. A la
contractacio, com a molts altres dmbits d'activitat publica, hi ha persones que, per
inclinacié personal o per experiéncies professionals previes, sén extremadament
conscients de la importdancia de guiar-se per I'ética professional publica i estar
amatents a les situacions que poden posar en risc la integritat de la institucié a la
qual serveixen. Tot i aixi, un dels problemes més freqiients en les institucions

1 Vegeu una explicacié detallada d'aquests factors, aixi com dels motors més habituals de la
conducta transgressora a El factor huma. Motivacions per transgredir i els factors de risc
personals, publicat al 2018 per I'Oficina Antifrau.
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publiques és que un nombre important de les persones que hi treballen no han
reflexionat sobre els riscos inherents a les funcions que desenvolupen. La manca de
programes de sensibilitzacié sobre ética publica aplicada a la contractacio i de
formacioé sobre quins sén els riscos de corrupcid, frau o altres irregularitats
freqlients o greus en la contractacié publica, sobre quins indicis ens han de posar
en alerta i sobre com actuar en cas d'observar-los creen oportunitats perqué
qualsevol d'aquells riscos s'acabi materialitzant.

Tant el reclutament com la formacid i el desenvolupament professional de les persones
i equips que treballen en contractacié sén clau per reduir o incrementar els riscos
d'irregularitats, frau i corrupcié. Els quatre factors de risc que segueixen impacten en el
grau d'especialitzacié professional del personal que participa en procediments de
contractacié. Quan incideixen en una institucid originen o faciliten oportunitats
d'errors i ineficiéncies que poden constituir irregularitats i, en casos greus, poden gene-
rar motius per incérrer en actes fraudulents per ocultar-les o, fins i tot, el coneixement
d'aquestes irregularitats pot ser aprofitat per terceres persones amb I'objectiu de
captar persones per a trames de corrupcio.

43. Un reclutament no meritocratic que permet seleccionar o promocionar persones
que no reuneixen la competéncia professional suficient per a les tasques o les
responsabilitats que han d'assumir en la contractacié publica de la institucié. En
aquelles institucions amb aquest problema, les persones indegudament reclutades
es poden arribar a sentir en situacié de dependéncia (o «deute») respecte qui les
ha triat sabent que no tenien I'expertesa suficient. En aquests casos, també esta
en risc l'objectivitat i la imparcialitat de les persones aixi reclutades.

44, Manca d'especialitzacié en la normativa de contractacid. Sovint la formacié
impartida resulta insuficient per coneixer, interpretar i aplicar adientment una
normativa extremadament complexa, dispersa i sotmesa a canvis constants. En
ens publics grans o mitjans, resulta critica la politica de formacié de I'entitat i com
s'afavoreix I'accés a una oferta formativa suficient. En canvi, en els ens de petites
dimensions i amb poc personal, aquest factor de risc és complicat de resoldre per
se i l'abordatge preventiu segurament passi per resoldre febleses sistémiques que
s'exposen més endavant. En qualsevol cas, el domini insuficient de la normativa
aplicable incrementa el risc d'incorrer en actes irregulars.

45, Un escas desenvolupament de les competéncies de compra, que sovint acaben
depenent de les caracteristiques personals i del compromis individual per cercar la
informacid i la formacid necessaris en cada cas: coneixements técnics especifics
sobre allo que cal adquirir, habilitats de compra professional®?, de treball en equip,
de recerca i innovacid, etc. Tradicionalment, aquestes necessitats de desenvolupa-
ment professional s’han atés de forma més aviat residual. Els déeficits de compe-
téncia professional posen en risc I'Us eficient dels fons publics i sovint porten a
dependre de I'expertesa dels contractistes habituals o d'altres operadors
economics amb interessos en alld que se’ls consulta, cosa que pot posar en risc la
lliure competéncia o, fins i tot, la igualtat en I'accés a les licitacions publiques.

46. El desconeixement o escas Us d'eines de suport a la compra disponibles: de
contractacio electronica, d'orientacid juridica, de suport i promocié de la integritat;
de cooperacié i d'assisténcia técnica.

2 Tecniques d'analisi de necessitats, d'analisi de mercats i de tipus de proveidors; metodologies
de cdlcul, d'andlisi de costos i d'estimacié de preus; estratégies de proveiment; models de
remuneracié en funcid de la tipologia de serveis i dels nivells de servei; models de seguiment de
la contractacio; métodes per construir sistemes d'indicadors de seguiment de I'execucid, etc.
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Els dos factors de risc seglients ens alerten d’una atencié marginal a I'acompliment
professional i a la carrera de les persones empleades en contractacié en una institucio.

47. Supervisié jerarquica deficitaria. En algunes organitzacions publiques, la cadena
de comandament no supervisa suficientment la forma amb qué les persones que
treballen en el proveiment institucional acompleixen les funcions i responsabilitats
encomanades, ja sigui per insuficient formacié dels comandaments, ja sigui per una
cultura organitzativa tan centrada en els resultats que relega a un segon terme la
forma d’aconseguir-los. El seguiment inadequat de les tasques clau per a una
preparacio, licitacid i execucid professionals dels contractes crea oportunitats de
no detectar conductes irregulars, fraudulentes o corruptes. A més, complica una
avaluacié objectiva de I'acompliment individual que permeti identificar quines
competéncies professionals cal millorar i planificar la formacidé necessaria per a
capacitar les persones conseqlientment. Incrementa, per tant, el risc d’errors,
ineficiéncies i practiques irregulars.

48. Manca de gestié de la carrera professional dels especialistes en compra publica.
La Comissio Europea va alertar ja al 2017 de la necessitat d’abordar aquest factor
de risc tan estés. Quan incideix en una institucid, dificulta atorgar responsabilitats
proporcionals a la capacitat i I'experiéncia del personal, impedeix garantir el nivell
d’'expertesa adient per a la complexitat de cada contracte i, amb el temps, genera
desmotivacio i frustracié professional. La incapacitat resultant o, fins i tot,
I'eventual desidia creen oportunitats per als riscos d’errors i practiques irregulars o
d‘actes fraudulents per a ocultar-los.

Els factors de risc seglients alerten de febleses en el blindatge institucional a la
independéncia técnica, I'objectivitat i la imparcialitat dels servidors publics d'una
institucio.

49. Insuficient deteccié d'interessos personals que podrien influir en les decisions
professionals: no formar a tots els servidors publics (empleats i alts carrecs) sobre
com detectar i gestionar els conflictes d'interés; no supervisar adequadament la
presentacié a temps, completa i verag de les declaracions d'interessos legalment
previstes; no articular instruments de deteccid d'interessos especifics per a respon-
sabilitats d'alt risc per a la contractacié institucional (per exemple, declaracions
responsables); no promoure que els comandaments supervisin la correcta deteccio
dels interessos particulars del personal sota la seva responsabilitat que participa
en qualsevol fase dels procediments de contractacio, etc.

50. Laxa resposta als conflictes d'interés reals i, sobretot, potencials: no supervisar de
forma acurada el compliment de les obligacions d'abstencié en els procediments
de contractaciod; no divulgar el dret de recusacié com a mecanisme per reportar
potencials interessos particulars no detectats; no supervisar periodicament el
compliment de les obligacions de sollicitar la compatibilitat per dur a terme
segones ocupacions o conservar altres fonts d'ingressos; no implantar politiques de
regals especifiques per a les caracteristiques de cada organitzacid; no fer cap
mena de seguiment post-carrec davant indicis de portes giratories, etc.

51. Inestabilitat en I'ocupacio de llocs de treball involucrats en la compra plblica que
dificulta als empleats publics resistir davant de pressions per incérrer —o no
alertar, segons el cas— en praxis irregulars, fraudulentes o corruptes. La
inestabilitat es manifesta tant en funcionaris interins que continuen exercint
després de molts anys, com en funcionaris de carrera que passen anys ocupant
aquests llocs en comissié de serveis o encarrecs de funcions. En no ser titulars de
les places que ocupen, no gaudeixen de la inamovibilitat prevista per afavorir
I'objectivitat, la imparcialitat i la independéncia técnica davant eventuals
pressions. En els casos més extrems, s’han detectat entitats adjudicadores amb
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politiques de recursos humans orientades a perpetuar la provisionalitat en la
seleccid i el proveiment de les places.

52. Atribucié de funcions reservades a funcionaris a persones que, en no reunir
aquesta condicié (personal eventual, laboral o professionals a través de contractes
administratius), no gaudeixen del dret a la inamovibilitat.

53. Desconeixement de I'existéncia de biaixos cognitius, de com operen i com poden
distorsionar la presa de decisions. La manca de consciéncia impedeix a les
persones estar alerta i posar en marxa estratégies per garantir la correccio,
I'objectivitat i la imparcialitat de les seves decisions. Per aixd, genera moltes
oportunitats de riscos sobre les quals no hi ha consciéncia.

Els darrers factors de risc adverteixen d'una pobre gestié de les relacions personals®
amb contractistes, licitadors i altres actors externs en la contractacié i I'execucié dels
contractes que genera oportunitats d’influéncia indeguda en les decisions dels
servidors publics.

54. Agendes publiques dels alts carrecs amb contingut opac, sovint sota etiquetes
com «seguiment de temes», que impedeixen la transparéncia real de les seves
relacions professionals. Altres déficits frequents sén importants dificultats per
trobar les agendes en els webs institucionals, la dispersié de les dades en diversos
arxius (per mesos, per alt carrec...), dubtes sobre la completesa de la informacio,
etc.

55. Escassa documentacio i registre de I'activitat publica relacional dels alts carrecs i
personal assimilat que impedeixen un adequat retiment de comptes quan se
sol-licita (organismes de control o pel dret d'accés a la informacié publica): no
documentar els ordres del dia de les reunions, no redactar actes (intervinents,
temes tractats, acords adoptats, informacio rellevant, documentacié lliurada, etc.),
no deixar registre documental de la informacié intercanviada en actes institucio-
nals amb actors externs susceptibles d’influir en decisions presents o futures
relacionades amb el proveiment institucional, etc.

56. Manca de rotacio i altres déficits en la gestié de les relacions professionals entre
personal al servei dels ens publics i contractistes. La tendéncia a I'estabilitat en els
llocs de treball dels empleats publics —oposada a la tendéncia a la rotacié dels
carrecs electes i de designacié politica, consubstancial a la naturalesa politica dels
seus mandats— acostuma a ser una circumstancia positiva per a les organitza-
cions. Tanmateix, en llocs de treball especialment vulnerables, com aquells on
s'estableixen relacions professionals de llarga durada amb contractistes, la manca
de rotacid periddica incrementa les oportunitats de riscos relacionats amb la
influéncia indeguda o amb I'assumpcié d’interessos d'altres corporacions. Per
aquesta rad, algunes administracions publiques europees regulen la durada
maxima en determinats llocs de treball especialment vulnerables als riscos per a la
integritat.

57. Manca de segregacio de funcions en el cicle de contractacié. La segregacié de
funcions és un mecanisme preventiu classic per assegurar que en un procediment
no es concentra la responsabilitat sobre dues o més funcions intrinsecament
interrelacionades en una Unica persona o unitat organitzativa. La no segregacié de
funcions interrelacionades incrementa les oportunitats de riscos transversals a les
tres fases del procediment (no detectar els conflictes d'interés de les persones que

13 Aquests factors relacionals s’expliquen amb més profunditat en la publicacié Els factors
organitzatius: Incentius i oportunitats de risc derivats del funcionament intern de cada institucid
(Oficina Antifrau, 2019).
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participen en moments claus dels procediments de contractacié o, fins i tot, no
detectar indicis de beneficis il-legitims a canvi d'afavorir o perjudicar un licitador).
Aquestes oportunitats s’intensifiquen en entitats que concentren la seva contrac-
tacié en un o pocs mercats i tramiten alhora multiples contractes en els quals hi
poden estar participant els mateixos operadors economics en diferents fases del
procediment.

La percepcidé d'impunitat dins d'una organitzacié potencia que algunes persones
motivades o incentivades a incérrer en actes irregulars, fraudulents o corruptes es
decideixin a fer-ho si se'ls presenta I'oportunitat. Aquesta percepcié d'impunitat sol
resultar de la incidéncia d'un o més dels seglients factors de risc'“.

58. Precedents de no deteccid i no sancié d'irregularitats. Quan en una organitzacié es
produeixen actes irregulars, fraudulents o corruptes sense que siguin aturats ni se
n’‘exigeixin responsabilitats, aquesta «resposta» s'’emmagatzema en la memoria
organitzativa, a disposicié de la resta de membres de I'organitzacié. En el futur, hi
podran recérrer per invocar-los com a precedents i forjar racionalitzacions®® que
facilitin la normalitzacid institucional. Aquests precedents no es poden negligir. Els
membres de I'organitzacid els empren per valorar, ni que sigui de forma intuitiva, la
capacitat i voluntat institucional de detectar les transgressions i de sancionar-les
proporcionalment. Aixi conformen llurs percepcions respecte al grau d'impunitat
d'aquelles transgressions, i discorren sobre la potencial impunitat d’altres. Sigui o
no acurada, quan la percepcié d'impunitat és elevada i generalitzada, potencia que
les persones disposades a incérrer en aquelles practiques aprofitin les oportunitats
si aquestes es presenten.

59. Precedents de represalies a persones alertadores. En la historia de cada institucid,
el fet que alguna persona que va intentar alertar als maxims responsables institu-
cionals sobre praxis irregulars, fraudulentes o corruptes patis represalies enlloc de
ser escoltada i protegida, deixa una forta empremta en la memoria organitzativa.
Esdevé un advertiment a la resta de membres de I'organitzacié sobre qué poden
esperar si aixequen la veu contra indicis de transgressions observades o conegudes
per altres vies. A més, contribueix a consolidar la percepcié d'impunitat, per aixd
constitueix un factor de risc que requereix actuacions preventives immediates: el
reconeixement oficial com a represalies, la desautoritzacié de qualsevol racionalit-
zacio justificadora emprada en el passat, el compromis de no tolerar-ne la repeti-
cié i l'adopcidé de mesures organitzatives per protegir les persones alertadores. Per
contra, eludir aquests precedents per «<incomodess i negligir el seu tractament
potencia la probabilitat que es materialitzin els riscos inherents a la contractacié.

60. Rendncia a comunicar internament les transgressions aturades i no tolerades. A
totes les organitzacions es produeixen transgressions. Des del moment que es
detecten i mentre s’investiguen els fets, es verifiquen els indicis o sospites i es de-
termina com reconduir cada situacié i com depurar responsabilitats, cal mantenir
la reserva i la discrecid que requereixen aquestes actuacions. Perd un cop resoltes,
donar a coneixer internament, a través de canals formals, les practiques irregulars,

% Podeu trobar una explicacié més extensa d'aquests factors i dels presentats als dos
subapartats seglients a Factors potenciadors i perpetuadors dels riscos. Com es normalitza la
corrupcid a les organitzacions (Oficina Antifrau, 2020).

15 La racionalitzacio és el procés mitjangant el qual les persones que s'involucren en practiques
corruptes cerquen, elaboren i empren arguments o relats construits socialment per «legitimar» la
seva conducta. Forma part d'un procés més ampli de normalitzacié de la corrupcié a les
organitzacions que podeu trobar descrit a la publicacié citada en la nota al peu anterior.
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fraudulentes i corruptes detectades, aixi com les mesures adoptades envia un
missatge clar que aquelles practiques no seran tolerades i desmunta o, si més no
comenca a questionar, qualsevol percepcié d'impunitat anterior. Per contra,
renunciar a una comunicacio interna formal i constructiva, que pugui aturar la
comunicaci6 interna informal i potencialment esbiaixada del que ha succeit,
contribueix a mantenir les percepcions d'impunitat preexistents.

61. Cultures o subcultures organitzatives desviades de I'ética professional publica.
Les (sub)cultures organitzatives desviades de I'ética publica conformen entorns o
ambients on es toleren de forma rutindria comportaments que en altres ens publics
amb solides cultures d'integritat serien impensables. La subsisténcia d'aquest tipus
de cultures al llarg del temps facilita que determinades transgressions arribin a
institucionalitzar-se. La consequent percepcié de tolerancia potencia la disposicid
d'algunes persones a aprofitar les oportunitats per incdrrer en actes irregulars,
fraudulents o corruptes, o bé a cedir davant de pressions d'altres per fer-ho. D'aqui
la importdancia d'avaluar periodicament I'homogeneitat i I'alineament de la cultura
organitzativa d'una institucié respecte els principis, valors i normes, i d'aplicar les
mesures correctives necessdries: clarificacié d'estandards, formacid,
sensibilitzacio, etc.

62. Regles o sistemes de treball informals que «protegeixen» d'eventuals acusacions i
reforcen la percepcié d'impunitat. En algunes institucions, es formen grups de
persones que funcionen de forma hermeética i opaca respecte a la resta de
I'organitzacié amb la finalitat d'articular regles informals o sistemes de treball que
dificultin la deteccid d'irregularitats, frau o corrupcid, impedeixin eventuals acusa-
cions i facilitin eludir responsabilitats individuals. Els exemples poden ser molt
diversos, des de no deixar per escrit les instruccions de treball a ignorar les comuni-
cacions escrites en rebre indicacions verbals contraries, fins a segmentar el treball
de forma que permeti al-legar desconeixement més enlla de les tasques propies o
implantar formes de gestid atipiques que dificulten el control de I'activitat real.
Aquest factor de risc reforca, en definitiva, la percepcié d'impunitat entre els seus
membres i incrementa la probabilitat que es materialitzi qualsevol dels riscos
inherents a la contractacié publica.

63. Dinamiques interpersonals o grupals que reforcen les percepcions de tolerancia i
impunitat de les transgressions. Aquest factor de risc alerta de la necessitat
d'identificar dindmiques o interaccions amb les quals es pressiona als individus per
(1) inhibir I'expressié de punts de vista contraris als predominants i que permetrien
desmuntar determinades racionalitzacions emprades per justificar transgressions
ja institucionalitzades; (2) desactivar I'exercici de I'autocritica i de la reflexid
autdonoma quan apareixen dilemes o situacions on hi ha qliestions étiques en joc, i
(3) desencoratjar o impedir I'alerta davant practiques irregulars, fraudulentes o
corruptes. Alguns exemples d‘aquestes dindmiques soén lleialtats malenteses o
erroniament dipositades («corporativismes, «solidaritat internas); interaccions
interpersonals intimidatories; relacions de desconfianga generalitzades que fomen-
ten la tendéncia al silenci i a I'aillament organitzatiu; dinamiques de comandament
on es prioritza la consecucié d'objectius a ultranca, etc. Aquestes dinamiques
consoliden la percepcié de tolerancia o impunitat de les transgressions i potencien
la probabilitat dels riscos.

16 Procés mitjancant el qual un acte de corrupcid, o qualsevol altra practica transgressora que es
materialitza per primer cop, es va incorporant a les estructures i els processos d'una organitza-
cid i que a través de la rutinitzacié esdevé estable i pot arribar a sobreviure el reemplagcament de
tota una generacié d’empleats. Forma part d'un procés més ampli de normalitzacié de la corrup-
cié que podeu trobar descrit a la publicacié Factors potenciadors i perpetuadors dels riscos.
Com es normalitza la corrupcid a les organitzacions (Oficina Antifrau de Catalunya, 2020).
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El tipus de lideratge que s’exerceix des de la direccid politica i administrativa d'una
institucio és clau per prevenir la corrupcid i altres irregularitats en la contractacié
publica. El lideratge étic parteix de I'exemplaritat de les persones que ocupen llocs
directius o de comandament. Es manifesta quan els seus actes i paraules fomenten els
més elevats estandards étics; pero, sobretot, quan responen de forma agil, proporcio-
nal i coherent davant de qualsevol transgressié de I'ética professional publica, per tal
de reconduir-la i, si s'escau, exigir-ne responsabilitats.

En aquest sentit, és prioritari actuar sobre qualsevol dels tres factors seglients que
pugui incidir en la contractacid publica d'una institucié i detenir els processos de
normalitzacié de qualsevol mala praxis ja materialitzada.

64. Models de comportament impropi d'un servidor public en la cadena directiva i de
comandament. Quan es produeixen conductes impropies en el lideratge politic o
administratiu d'una institucid, aquestes fixen un baix to étic institucional. Les
paraules i el actes d'aquestes persones faciliten que els principis, els valors i les
normes fixats formalment (normativa, codis étics, recomanacions de bones
practiques...) es menystinguin i, en els casos on hi ha més dubtes sobre la conducta
adient, sovint prevalen com a referent étic les regles informals deduides de la seva
conducta. Quan aquest factor de risc incideix en una organitzacié i no es redrega,
potencia tots els riscos per a la integritat en la contractacid.

65. Manca de voluntat o compromis amb el foment de la integritat institucional i la
lluita contra la corrupcié en la contractacié publica. Sovint les persones que
lideren una institucio i el seu proveiment no consideren prioritari posar en marxa
plans d'integritat en la contractacié o bé no assignen temps, recursos i persones
suficients per a dissenyar-los, implantar-los i sostenir-los al llarg del mandat. En
d‘altres casos, circumstancies conjunturals (escandols, estratégies politiques...)
porten a implantar plans d'integritat en la contractacid, pero aviat defalleix el
compromis per fer efectives determinades mesures preventives o contingents
previstes, per raons diverses: pérdua d'interés o de prioritat politica, perqué
afecten algun directiu o comandament institucional, perqué sorgeixen resisténcies
internes o externes, etc. La manca de compromis amb el foment de la integritat i la
lluita contra la corrupcid en la contractacié publica recolza la percepcié d'impuni-
tat en institucions amb una memoria organitzativa que acumuli precedents de no
deteccid i no sancié de transgressions, represadlies envers les persones alertadores,
o bé cultures, sistemes de treball o dindmiques interpersonals o grupals que
reforcin aquesta percepcid. Perd sobretot, aquest factor de risc crea incentius
perqué un cop comeés un acte irregular, fraudulent o corrupte es desencadeni el seu
procés d'institucionalitzacié i acabi normalitzant-se.

66. Manca d'assignacio clara de responsabilitats étiques en la cadena de comanda-
ment de la contractacioé. Les institucions que no expliciten les responsabilitats de
les persones que lideren o que exerceixen algun tipus de comandament en la seva
contractacioé faciliten la dilucié «corporativas» de la responsabilitat ética. Quan
I'exigéncia de responsabilitats individuals és inversemblant, sorgeixen oportunitats
perque aquelles persones adoptin comportaments que «autoritzens de facto les
transgressions que es puguin materialitzar i contribueixin a normalitzar-les.
Aquesta autoritzacié informal es produeix quan s’ignoren els indicis o, fins i tot, les
proves d'actes irregulars, fraudulents o corruptes; quan s'empren racionalitzacions
que els justifiquen o condonen; quan es manté el silenci sobre aquells actes; quan
se centren tots els esforgcos en que el coneixement dels fets no transcendeixi la
unitat administrativa o la institucid; quan s’infravaloren les repercussions; quan
sols es traslladen les persones implicades a un altre servei, departament... o, en els
casos més extrems, quan se les promociona.
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La cultura d'una organitzacid estd formada pel conjunt de normes, valors, assump-
cions i significats compartits que guien el comportament dels seus membres. Els seus
instruments formals (codis de conducta, comités o referents étics, canals d’alerta...) i
les convencions informals (normes no escrites, costums, prioritats tacites...) articulen
un sistema d'orientacions i controls étics que s’han demostrat altament efectius. Pero
aquests instruments no sempre estan alineats amb els principis i valors de I'ética
professional publica. Gestionar la cultura ética d'una organitzacié requereix observar
com es duu a terme la deliberacid ética en les situacions que plantegen dubtes o
dilemes quotidians i avaluar el sistema d'eines i actors, formals i informals, que
I'organitzacié ha articulat per orientar-la (sistema d'integritat institucional).

La manca d'una gestié adient de la cultura ética organitzativa es manifesta en els
seglents sis factors de risc, que no només faciliten la materialitzacié dels riscos en
actes irregulars, fraudulents o corruptes, sind que contribueixen a perpetuar-los.

67. Manca d'obertura i foment institucional del debat etic. En un dmbit amb tants
riscos com la contractacié publica, és fonamental I'obertura a debatre les
questions étiques subjacents a les decisions i actuacions ja adoptades o que s'han
de prendre en el futur. Quan els membres d'una organitzacié no senten la llibertat
necessaria per plantejar dilemes étics i potencials comportaments no étics; quan la
«debatabilitat» ética s’associa a incompeténcia professional; quan es desacredita
com a pérdua de temps o quan es considera un desafiament jerarquic, s'esta
dificultant, en primer lloc, detectar la diversitat de posicionaments davant una
mateixa questid. En segon lloc, s'impedeix el didleg organitzatiu sobre quins valors i
principis de I'ética publica estan en joc en situacions complicades del seu
proveiment, i quines alternatives d'actuacié sén no només legals sind també les
més integres i preferides per aquella institucié. En darrer lloc, aquesta manca de
debat pot arribar a facilitar la normalitzacié de comportaments impropis i actes
irregulars, fraudulents o corruptes en una organitzacioé.

68. Codis étics que no aterren els principis i normes generals als dilemes especifics del
proveiment de cada organitzacié. Els codis étics o documents de bones practiques
en la contractacioé sén instruments claus d'una infraestructura d'integritat. La seva
funcid és determinar i definir qué vol dir integritat en el context del proveiment
especific de cada institucid. Si no es dissenyen, implanten i divulguen codis étics
aterrats a la realitat concreta de cada organitzacid, es facilita I'aparicié de «zones
grises» o ambigulies, d'oportunitats que les persones categoritzin com a accepta-
bles comportaments que vulneren els principis que haurien de guiar la contractacio
publica. Tot i aixi, sovint les institucions no han analitzat i determinat de quines
maneres els principis, els valors i les normes podrien veure's vulnerats ateses les
caracteristiques de la seva contractacié. O bé no han definit i recollit de forma
clara els estandards de comportament que aquella organitzacié espera en aquelles
situacions de risc o de particular vulnerabilitat. En no fer-ho, I'organitzacio esta
renunciant a explicitar la conducta ética esperada davant els dilemes o situacions
de risc per a la integritat de I'ens public. S'incrementa, aixi, la probabilitat que es
perpetuin determinades racionalitzacions que justifiquen i normalitzen tant
conductes impropies, com actes irregulars, fraudulents o corruptes.

69. Manca de comités étics o persones de referéncia a qui demanar orientacio ética o
deficient interrelacié d'aquests amb la resta de components del sistema d'integri-
tat institucional. Quan les institucions no estableixen cap persona o organ
col-legiat encarregat de guiar i orientar la deliberacié de les persones a qui se'ls
plantegen qlestions étiques, també les relacionades amb la contractacié i I'execu-
ci6 dels contractes, s'arrisquen que aquesta deliberacié es faci només des de
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I'ética individual, que pot col-lidir amb |'ética professional publica, o bé que els
processos de racionalitzacid i socialitzacié de la corrupcié i altres irregularitats
desactivin la funcié d’alerta ética individual que tenen els dilemes i perpetuin
aquelles transgressions. Una variant d'aquest factor de risc es produeix quan, tot i
tenir un comité o referents étics, aquests actuen sense el suport o alineament de la
resta d’elements del sistema d'integritat institucional (lideratge étic, obertura al
debat, codis clars,...) i, conseqlientment, reben poques consultes o les seves
respostes no es consideren rellevants.

70. No és promou l'alerta interna com a mecanisme de defensa de l'interés public.
La promocié activa d'una cultura organitzativa de defensa del bé public és
fonamental per encoratjar el personal o qualsevol individu que es relacioni amb la
institucio a aixecar la veu per alertar de comportaments impropis i de practiques
irregulars, fraudulentes o corruptes. Comunica preocupacié per eventuals compor-
taments poc étics o transgressors i dificulta mantenir posicions vagues davant les
alertes o decidir «cas a cas». Quan aquest déficit d’encoratjament a la cultura
d'al¢ar la veu i alertar, a través d'actuacions formals i informals periodiques (speak
up policies), s'uneix a una manca de recordatoris, des de la cupula directiva, de la
prohibicié de qualsevol forma de represalia envers les persones alertadores,
aleshores alertar d'indicis d'actes irregulars, fraudulents o corruptes es percep com
un risc personal. Per aixo, aquest factor perpetua aquelles transgressions.

71. Manca de canals interns segurs d'alerta. Actualment, poques institucions disposen
de canals idonis i segurs per alertar d'indicis de practiques irregulars, fraudulentes
o corruptes que els sistemes de treball informals o determinades dinamiques
grupals de la institucié poden estar ocultant. Sovint, I'dnic canal per alertar
internament és la cadena de comandament o, en ens publics prou grans, els serveis
d'inspeccid interna o d'auditoria, segons el tipus d’ens. La manca d'implantacié de
canals interns d'alerta que compleixin els requeriments minims establerts per la
Directiva (UE) 1937/2019, de 23 d'octubre, de proteccid de les persones que
informen d'infraccions del Dret de la Unid, és un factor perpetuador dels riscos en
la mesura que dificulta la deteccid de transgressions materialitzades i facilita la
seva normalitzacio.

72. Manca d'avaluacié periodica del sistema d'integritat institucional. Per detectar el
grau de desalineament de la cultura organitzativa amb els principis, valors i normes
establerts en I'ordenament juridic, és necessari avaluar periddicament els elements
formals (programes d'integritat o anticorrupcid, andlisis de riscos, codis étics,
instruments d'orientacié ética, canals d'alerta...) i informals (lideratge étic, cultura
etica organitzativa , clima étic, actituds respecte a la corrupcié o respecte I'alerta
interna sobre transgressions, etc.) del sistema d‘integritat institucional. La no
avaluacié periddica d’aquest sistema és un factor de risc perque dificulta la
identificacié de normes socials, valors, assumpcions i significats compartits
(cultura ética organitzativa) o bé d'actituds (clima étic) normalitzades que faciliten
la perpetuacié de conductes impropies o transgressions ja materialitzades.

Alguns factors externs detectats durant I'estudi

Tot i no ser objecte directe del present estudi, perqué no poden ser resolts per les
entitats que contracten, I'Oficina Antifrau ha volgut deixar constancia d'alguns factors
de risc externs identificats. Els vuit primers sén febleses estructurals de la contractacio
publica que creen incentius i oportunitats per als riscos inherents a la contractacié
diagnosticats. Els dos ultims sén recordatoris d'importants déficits del sistema
nacional d’integritat que continuen creant incentius externs per a aquells riscos.
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73. Una regulacié massa complexa, dispersa i sotmesa a canvis constants. La regula-
ci6 de la contractacié publica és multi-nivell (normativa europea, estatal i autono-
mica), excessivament complexa (per extensid, per I'estructura, per I'ampli marge
d'interpretacié que requereix en questions claus, per imprecisions o buits en la
redaccié...) i estd sotmesa a canvis massa frequents. Aquests trets incrementen
considerablement la dificultat d’identificar la norma aplicable a cada situacid i
d'interpretar-la adequadament, en particular entre empleats publics poc
especialitzats. Es creen, aixi, multiples oportunitats per als riscos inherents a la
contractacio publica.

En el marc actual de crisi sanitaria (pandémia de COVID-19) i econdmica, amb
molta contractacié d’emergéncia i la promesa de gran quantitat de recursos
publics per pal-liar-ne els efectes, les actuacions preventives encaminades a pactar
I'estabilitat del marc normatiu, clarificar-lo i simplificar-ne I'aplicacié seguint
I'esperit de les directives europees son prioritdries i inajornables.

74. Una concentracié substancial de la contractacié publica en els ens instrumentals.
La contractacié publica a Catalunya estd molt concentrada en els ens instrumen-
tals del sector public. Aixd fa que alguns factors de risc institucionals abans
exposats (com el marge per interpretar a la baixa el nivell de subjeccié a la llei de
contractes o I'afebliment estructural dels control interns) tinguin un impacte
potencial més sever. Tanmateix, les dificultats actuals per disposar de dades basi-
ques agregades sobre la contractacioé dels ens instrumentals de totes les adminis-
tracions catalanes impedeixen dibuixar un mapa de calor complet d’aquests riscos.

75. Un mapa municipal amb un 78% de micro-entitats adjudicadores que impacta en
la professionalitzacié i I'eficiéncia del proveiment local. A Catalunya hi ha 947
municipis, el 78% dels quals tenen una poblacié de menys de 5.000 habitants, fet
que configura ajuntaments amb poc personal o personal insuficientment especia-
litzat i un nombre molt elevat d'organs de contractacié que dificulta les economies
d’escala en I'adquisicié de serveis i subministraments basics. Les actuacions
publiques encaminades a afavorir la compra conjunta, facilitar-los assessorament
en estratégies de proveiment i garantir-los I'assisténcia d’'especialistes en els
moments claus dels expedients de contractacié sén mesures imprescindibles i
inajornables per prevenir els riscos inherents a la contractacié publica.

76. Progressiu augment de la freqiiéncia i la durada de les prorrogues pressupostaries
dels executius territorials. La manca d'aprovacio dels pressupostos de les
administracions territorials implica la prorroga automatica en els seus credits
inicials fins a I'aprovacié i la publicacié del nou pressupost. No es prorroguen, pero,
els credits per a despeses destinats a programes o actuacions finalitzades durant
I'exercici del pressupost prorrogat (per exemple, la rehabilitacié d'una carretera ja
realitzada). En situacio de prorroga pressupostaria, el responsable public ha
d'adaptar la gestié de les necessitats de despesa de I'exercici corrent i, en
particular, les necessitats derivades de proveiment de tercers, a les estimacions de
despesa aprovades per a exercicis anteriors, amb les limitacions assenyalades. En
I'admbit de la Generalitat de Catalunya, ha augmentat la freqiéncia i amplitud de
les prorrogues pressupostaries. Caldria estudiar si aquest increment és similar als
executius locals i avaluar I'impacte sobre I'eficiéncia de la contractacié publica.

7 En el periode 2000-2010 les prorrogues pressupostaries van ser esporadiques (totes parcials,
els anys 2000, 2004 i 2007) i I'aprovacié dels pressupostos es produia habitualment el mes de
desembre de I'any anterior. Per tant, en aquest periode d’onze anys, els gestors podien comptar
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77. Insuficiéncia estructural en el finangcament de serveis publics sanitaris i
assistencials. En determinats serveis publics que no poden deixar d'oferir-se
(sanitaris, assistencials, etc.) i que depenen en bona mesura del proveiment de
subministraments i serveis per part de tercers es produeix una insuficiéncia
pressupostaria estructural. Aquest és un incentiu extern per desvincular la
contractacio de les organitzacions publiques respecte del cicle pressupostari, atés
que la continuitat en el proveiment d'aquells serveis i subministraments no es pot
interrompre. Caldria estudiar I'impacte en I'eficiencia de la seva contractacié i
prioritzar en I'agenda publica la cerca de solucions.

78. Cap organisme assumeix la supervisié sistematica del nivell de subjeccié a la LCSP
amb qué contracten les institucions. Actualment, la interpretacié inadequada del
nivell de subjeccié a la LCSP amb queé cada institucié ha de contractar sols pot ser
detectada cas per cas. Recau, en primer lloc, en els seus drgans de control intern
(en alguns ens instrumentals, no hi ha cap unitat o persona responsable del control
intern). En segon terme, resta a mans d'organs de control extern que actuen de
forma esporadica, no sistematica: la Sindicatura de Comptes (en funcié del seu pla
anual d'activitat) o I'Oficina Antifrau de Catalunya (en funcié de les denuncies
rebudes).

79. Un complex sistema de control i supervisié externes de la contractacié, poc
coordinat i amb escassetat de personal i mitjans. El sistema de control i supervisid
extern de la contractacié publica actual es caracteritza, en primer lloc, per una
gran diversitat d'organismes implicats de forma directa o indirecta: organismes de
control extern dels comptes publics, de la lliure competéncia, del frau i la corrupcid,
del blanqueig de capitals, etc., a banda dels tribunals de recursos en la contracta-
ci6 i dels organs jurisdiccionals. Bona part d'aquests no compta amb personal ni
amb eines adients per a un control efectiu suficient i en terminis prudencials,
sobretot per al control de determinats tipus de contractes que requereixen una
expertesa técnica especial (obra publica, tecnologies de la informacié i la comuni-
cacio, etc.). Finalment, existeixen importants déficits de col-laboracid interinstitu-
cional; per exemple, manca d'accés dels organs de control extern no jurisdiccionals
a bases de dades clau per a la lluita contra la corrupcid.

80. Manca de dades agregades i obertes sobre el conjunt de la contractacié publica a
Catalunya. Un obstacle per a un bon estudi de la contractacié publica a Catalunya
és la manca de publicacié agregada i en format de dades obertes d'informacioé tan
elemental com els llistats complets d'organs de contractacié de Catalunya
(administracions autonomica, local i universitaria), el nivell de subjeccié a la LCSP
amb qué estan contractant, la despesa pressupostada per a compra i inversié que
gestionen, les dimensions de les respectives plantilles de personal, etc. Aixo
dificulta estudiar el grau d'impacte dels problemes institucionals detectats en
aquest informe. Conseglientment, I'efectiva resolucié dels problemes que generen,
potencien i perpetuen els riscos inherents a la contractacié depéen de la voluntat
dels ens publics d'autoavaluar els seus riscos i comencar a dissenyar plans amb les
mesures preventives més idonies en cada cas.

81. Deficiéncies en la regulacio del financament dels partits politics generen incentius
per a un clientelisme que converteix la contractacié publica en <moneda de
canvi». Aquest factor de risc extern continua generant incentius per obtenir

amb anualitats completes per dur a terme el proveiment planificat. En el periode 2011-2019, en
canvi, tots els pressupostos d'aquest periode han estat prorrogats; en els anys 2013, 2016, 2018 i
2019, durant tot I'exercici pressupostari.
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recursos econdmics o suport material dels operadors economics, a canvi de
«contraprestacions»: adjudicacions de contractes en aquells ens territorials on el
partit en questié governa (o té expectatives de fer-ho), amb casos sobradament
coneguts en I'ambit de la contractacié de serveis o d'obra publica.

En I'actual situacié de crisi sanitaria, econdmica i social, i havent-se anunciat la
mobilitzacié d'un volum extraordinari de fons publics per donar-hi resposta, és
primordial abordar aquestes deficiencies que estimulen la corrupcié i el frau en I'Us
d‘aquells fons publics que es destinin al proveiment d'obres, subministraments i
serveis.

82. Manca de transposicié de la directiva de proteccié a les persones alertadores i de
recursos per a la seva efectiva proteccié. La manca de proteccié eficag dels
alertadors o denunciants desencoratja I'alerta a les autoritats responsables quan
un servidor public, un empresari o qualsevol ciutadd té coneixement d'un cas de
corrupcid, frau o col-lusid, i minva la capacitat de prevencié, deteccié i conseqlient
actuacioé contingent per part de les entitats adjudicadores afectades. El termini per
transposar la Directiva (UE) 1937/2019, de 23 d’octubre, de proteccié de les
persones que informen d'infraccions del Dret de la Unié acaba el 17.12.2021 i
representa una oportunitat de primer ordre per avangar en un marc normatiu fins
ara inexistent. Els estats membres disposen d'un marge considerable per anar més
enlla de les previsions minimes de la Directiva i implantar una proteccié més
ambiciosa. Es possible i recomanable ampliar I'ambit objectiu d'aplicacié, admetre
les alertes anonimes i millorar el suport a la persona alertadora amb mesures
economiques o psicologiques.

Conclusions

A totes les institucions hi ha accés a recursos publics i capacitat de decisié sobre com
emprar-los; per tant, a totes existeix la possibilitat que algu els utilitzi per a finalitats
diferents de les previstes, tot prioritzant I'interés privat en lloc del public. Tanmateix, la
probabilitat que aixo succeeixi és diferent a cada institucié. Varia en funcié de com
s'estiguin gestionant aquests riscos. Depén del rigor amb qué s'hagin identificat,
analitzat i avaluat els riscos inherents a les funcions publiques que cada institucié duu
a terme. Depén de la professionalitat amb qué s’hagin dissenyat els plans d'integritat
per tractar-los. Depén del compromis politic per a dotar-los dels recursos suficients i
adients. Depén del lideratge, la tenacitat i el compromis de la cadena directiva i de
comandament per implantar-los, dur a terme el seguiment i reiniciar aquest cicle de
gestid.

Des de I'entrada en vigor de la LCSP, cap organitzacié no es pot permetre continuar
ignorant que contractar serveis, obres i subministraments comporta riscos. La millor
forma de lluitar contra els riscos de corrupcid, frau i qualsevol transgressio de la
legalitat, al mateix temps que es fomenta el compromis amb els valors i principis de
I'ética professional publica, és a través d'una aposta solida per la prevencié. Ser
proactius en lloc de reactius.

En I'dmbit de la contractacid, ser proactius implica identificar de forma rigorosa i el
més objectiva possible quins dels riscos inherents presentats en aquest informe sén
més probables en cada organitzacié. Analitzar quins dels factors de risc institucionals
exposats s'estan produint i avaluar en quin grau hi incideixen. Només aleshores és
possible dissenyar, planificar i implantar les mesures preventives idonies per actuar
contra els incentius i les oportunitats que generen, potencien i perpetuen aquells
riscos. Sols aixi s'esta treballant per reduir la probabilitat que es materialitzin.
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Pero també hi ha factors de risc externs; factors estructurals o sistémics que
requereixen solucions per part dels poders executius i legislatius competents. Mentre
no s'incorporin a I'agenda publica, mentre es dilati en el temps el seu estudi i resolucid,
s'estd condemnant els ens publics que contracten a suportar indefinidament incentius
i oportunitats externs de corrupcid i frau contra els quals no poden lluitar.

L'Oficina Antifrau de Catalunya vol continuar contribuint a I'abordatge d'aquests
reptes. Per aixd, properament proposard recomanacions preventives especifiques,
adrecades als poders publics i a les institucions que contracten.
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