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La contractacio publica,
una activitat de risc

Un breu repas dels titulars dels
mitjans de comunicacid, de qualsevol
gpoca, permet apreciar una reiterada
al-lusié a actuacions vinculades a la
corrupcié i, en molts casos, referides a
la contractacid publica. | no és d'ara. Ja
des dels anys 1990 s'han succelt amb
intensitat noticies sobre aguest tipus
d'actuacions, el que ha dut a aquesta
activitat administrativa als primers
nivells d'alerta de la ciutadania.

Els diferents estudis sobre la percep-
cié de la corrupcio que té la ciuta-
dania a l'Estat espanyol situen la
contractacié publica en els primers
llocs del ranquing,’ percepcié que
duu acompanyada la d'ineficiencia
dels mecanismes de control institu-
cional i de malbaratament dels fons
publics; de fallida, en definitiva, del
sistema de governanca publica en
aquest ambit.

En efecte, dintre de les activitats
ordinaries del sector public, la con-

1 OFICINA ANTIFRAU CATALUNYA, «La corrupcié a
Catalunya: Percepcions i actituds ciutadanes Baro-
metre 2022»; TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, «in-
dex de percepcid de la corrupcié a Espanya 2023».

tractacio n'és una de les més visibles
per a la ciutadania. Aixi, l'aprovisio-
nament de béns i serveis condiciona
com es presten els serveis publics

o0 els serveis de 'ambit public a la
ciutadania —des de serveis de salut

i socials fins a la recollida d’'escom-
braries i residus o, la més tradicional,
la realitzaci6 d'obres publiques. Des
d'aquesta perspectiva, la contrac-
tacié és una activitat especialment
sensible per la seva vinculacio al
dret de la ciutadania a una bona
administracié i a un bon govern.?
D'altra banda, i en la mesura que

la contractacid publica comporta el
maneig d'un gran volum econdmic
per part dels governs,® ha estat i és

2 LaCarta Europea de Drets Fonamentals de la

UE proclama —article 41— el dret de tota persona a
una bona administracio, que comporta, entre d'altres
aspectes, que les institucions i els organs de la Unio
tractin els seus assumptes de forma imparcial i equi-
tativament i dintre d'un termini raonable. A U'Estat
espanyol, es tracta d'un dret implicit en la Constitucid
—article 103— i reconegut per les lleis 39/2015,

d'1 d'octubre, del procediment administratiu comu
de les administracions publiques —article 13.d—, i
19/2013, de 9 de desembre, de transparencia, accés
a lainformacio publica i bon governi a la resta de
l'ordenament juridic —article 26—, que fan referencia
al dret al bon govern.

3 Entermes macroeconomics, les més recents es-
timacions situen el pes de ['aplicacioé de fons publics
en l'adquisici6 d'obres, béns i serveis en el 13,6% del
PIB de la UE (Comunicaci¢ de la Comissi¢ 2023/C
981/01). A l'Estat espanyol, la contractacié publica
va suposar al 2022 un 11,52% del PIBiel 24,11%

un escenari potencial de diferents
formes de corrupcid, motiu pel qual
requereix un marc solid de transpa-
rencia, control i rendicié de comptes
per tal de garantir la integritat dels
que hi intervenen; essencialment,
organitzacions publiques i operadors
economics.

En termes de costos economics, ja
al 2015, la Comissié Nacional dels
Mercats i la Competéncia espanyola
(CNMC) xifrava les perdues degudes
a la corrupcid i les ineficiencies en
els procediments de contractacio
publica en un 4,5% del PIB. |, més re-
centment, el Parlament europeu, en
el document de gener de 2023 sobre
corrupcid,* xifrava el cost del risc de
corrupcié en 4.300 milions d'euros
per als contractes publics finangats
amb fons de la UE entre 2016 i 2021.
Per tot aixo, la integritat i la transpa-
réncia han esdevingut progressiva-
ment dos dels principals objectius de
la normativa reguladora de l'activitat

de la despesa publica, segons indica 'Informe anual
de supervisi¢ de 'Oficina Independent de Regulacié
i Supervisié de la Contractacio Pablica (OIRESCON)
2023, Modul |

4 FERNANDES; JANCOVA, «Stteping up the EU's
efforts to tackle corruption. Cost of Non-Euerope
Report»
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S’ha evidenciat la profunda preocupacié per la garantia d’integritat
i transparéncia en la contractacio publica en tots els nivells governatius

contractual dels darrers anys, tant

en el dret europeu com en els drets
interns dels diferents estats mem-
bres de la UE® i també se'ls assigna
un paper destacat en els documents
programatics de l'activitat contrac-
tual, com resulta, a nivell estatal,

de les previsions de la «Estrategia
Nacional de Contratacidn Publica»® i, a
Catalunya, de l'Estrategia Catalana de
Millora de la Compra Publica.’
Addicionalment, des del 2020 —en un

5 CONGRES DELS DIPUTATS, «Llei de contractes
del sector public». Els principis informadors de la
contractacié publica sén els de llibertat d'accés a les
licitacions, publicitat i transparéncia dels procedi-
ments, no-discriminacio i igualtat de tracte entre
els licitadors, i el d'integritat. A més, cal garantir, en
connexié amb l'objectiu d'estabilitat pressupostaria
i control de la despesa, una utilitzaci eficient dels
fons destinats als contractes, mitjancant la definicio
previa de les necessitats que s'han de satisfer, la
salvaguarda de la lliure competéncia i la seleccid de
l'oferta economicament més avantatjosa —article
1.1 LCSP.

6 MINISTERIO HACIENDA, «Estrategia Nacional de
Contratacidn Publica 2023-2026». La ENCP estableix,
com a primers objectius, combatre la corrupcio i les
irregularitats en la contractacié publica i en l'aplica-
cid de la legislacio de contractes, mitjangant la millo-
ra de la supervisio i dels mecanismes de control.

7 GENERALITAT DE CATALUNYA, «L'Estrategia
Catalana de Millora de la Compra Publica 2022-
2026». L'ECMCP per al periode 2022-2026 dedica
Eix 4 —contractar amb integritat i transparencia—
per definir quatre objectius estratégics —Integrar
l'etica en tots els nivells de la contractacio publica,
millorar la transparencia, preservar la concurréncia
i prevenir, detectar i reduir les males practiques—
als quals se li assignen 38 accions agrupades en 8
objectius operatius.

20 | eines 50 | setembre 2024

primer moment, en un escenari de
pandemia per la Covid-19 i, posterior-
ment, en un escenari de fort impuls a
la recuperacié econdmica dels estats
membres mitjancant l'articulacio dels
Fons Next Generation UE (NGEU)—
s'ha evidenciat la profunda preocupa-
cié per la garantia d'integritat i trans-
parencia en la contractacid publica
en tots els nivells governatius, fins al
punt que va ser constant l'aprovacio
de successives normes conjunturals
que inclo'en diferents mesures espe-
cifiqgues en matéria de contractacié
publica; normes que, paradoxalment,
es focalitzaven majoritariament en
les fases de preparacio i adjudicacio
dels contractes, menystenint la fase
d'execucié contractual, i aixd malgrat
la configuracié finalista d'aquests
fons.®

8 En fase de pandemia per la Covid-19, destacar
la Comunicacié d'1 d'abril de 2020, de la Comissio
Europea, que té per objecte oferir una guia sobre «a
quines opcions i flexibilitats es pot recérrer en el marc
de la contractacio publica de la UE per a l'adquisicio de
subministraments, serveis i obres necessaries per fer
front a la crisi», que posa el focus en la contractacio
publica en casos d'extrema urgéncia. A nivell estatal,
destacar la introduccié de diferents previsions en
materia de contractacio publica en els reials decrets
llei 7/2020, 8/2020, 9/2020, 10/2020 i 11/2020. Veu-
re: <www.boe.es> i <www.dogc.gencat.cat>.

Pel que fa als contractes finangats amb Fons Next
Generation UE, cal destacar, entre d'altres, el Regla-
ment 2021/241/UE; a 'Estat espanyol, anteriorment,

En general, aguestes normes tenien
l'objectiu d'agilitar i simplificar els
procediments de contractacio publica
i, alhora, de mantenir i reforcar els
mecanismes de control en ['execucid
dels fons. Entre altres mesures, van
establir que totes les entitats amb
decisid o participacié en l'execucid
dels NGEU han de comptar amb un
pla de mesures antifrau que estableixi
mecanismes de prevencio, deteccio

i correccio del frau, la corrupcid i els
conflictes d'interessos; van establir
mesures de reforc dels mecanismes
d'auditoria i control financer —amb
participacio de I'Oficina Europea de
Lluita contra el Frau (OLAF) i de la Fis-
calia Europea (EPPO)—, i van preveure
un decidit impuls de la digitalitzacid i
la tracabilitat dels processos en totes
les seves fases per a un millor i més
efectiu seguiment.

Cal advertir, pero, que la reforma i
'ampliacié constant del marc regulador

l'aprovacio del Reial decret 36/2020, de 30 de
desembre, pel qual s'aproven mesures urgents per
la modernitzacié de 'administracié publica i per a
l'execucid del Pla de Recuperacid, Transformacio i
Resiliencia; i, a Catalunya, el Decret llei 5/2021, de 2
de febrer, pel qual s'aproven mesures urgents per a
la implementacid i gestio dels fons procedents del
mecanisme de recuperacio i resiliencia i del fons
REACT-EU per a lAdministraci¢ de la Generalitat de
Catalunya i el seu sector public



de la contractacié publica a Europa

i a 'Estat espanyol i el conseqient
increment de complexitat normativa
gue ha suposat, no ha permés, per si
sola, acabar amb les actuacions con-
traries a la integritat, malgrat que el
reforc dels sistemes i les instancies
de control facin més dificil larticula-
ci6 d'aquest tipus de conductes.

Integritat versus corrupcio

La integritat en 'ambit public es defi-
neix, en paraules del professor Agusti
Cerrillo, com «la qualitat dels carrecs

i dels empleats publics que consisteix
en la completesa, la coheréncia i la
rectitud en la seva actuacio, tot sota un
marc de referéncia —valors, principis

i normes— que guia la seva activitat i
l'orienta cap als seus fins institucionals,
evitant qualsevol influéncia indeguda
d’interessos particulars en les decisi-
ons publiques que suposin una desvia-
cié de linterés general».’

El principi d'integritat s’'introdueix
especificament per a la contractacio

9 CERRILLO | MARTINEZ, «La integridad como
instrumento para la prevencion de los conflictos de
intereses en la contratacion publica»

Quan s’al-ludeix a la corrupcioé en 'ambit del sector public,
si bé no existeix un concepte univoc, es fa referéncia a un ampli ventall
d’actuacions que comporten un abis de poder en detriment del benestar col:lectiu

publica a I'Estat espanyol mitjancant
la Llei /2017, de 8 de novembre, de
contractes del sector public, per la
qgual es transposen a l'ordenament
juridic espanyol les directives del
Parlament Europeu i del Consell
2014/23/UE i1 2014/24/UE, de 26

de febrer de 2014 (LCSP), i el Reial
decret llei 3/2020, de 4 de febrer, de
mesures urgents pel qual es trans-
posen diverses directives de la UE.™
Aixi mateix, quan s'al-ludeix a la cor-
rupcié en l'ambit del sector public,
si bé no existeix un concepte univoc,
es fa referencia a un ampli ventall
d'actuacions que comporten un abus
de poder en detriment del benestar
col-lectiu i que impliguen un bene-
fici indegut a titol personal o per a
tercers.

En 'ambit de la contractacié publica,
s'identifiguen un seguit d'actuacions

10 Aquestes dues normes basiques tenen per ob-
jectiu la transposicio a l'ordenament espanyol de les
directives europees de contractacié de 2014: Directi-
va 2014/24/UE del Parlament Europeu i del Consell,
de 26 de febrer de 2014, sobre contractacié publica

i per la qual es deroga la Directiva 2004/18/CE,
Directiva 2014/23/UE, del Parlament Europeu i del
Consell, de 26 de febrer de 2014, relativa a 'adjudica-
ci6 dels contractes de concessid, i Directiva 2014/25/
UE, de 26 de febrer de 2014, relativa a la contractacid
per entitats que operen en els sectors de l'aigua,
l'energia, els transports i els serveis postals i per la
que es deroga la Directiva 2004/17/CE.

gue poden abocar a situacions de
corrupcié o que impliguen corrupcio,
com son:

1. Conflictes d'interés. Es a dir,
guan els empleats publics que
intervenen en els procediments
contractuals tenen interessos
personals —financers o d'al-
tra mena— en els operadors
economics que hi participen. La
Directiva 2014/24/UE defineix
els conflictes d'interes, en el
context del procediment de
contractacid, com qualsevol si-
tuacioé en la qual el personal del
poder adjudicador, o d'un prove-
Tdor de serveis de contractacio
gue actui en nom d'aquell, que
participin en el procediment,
tinguin, directament o indirecta,
un interées financer, economic o
personal que pugui semblar que
comprometen la seva imparcia-
litat i independencia.

Aguesta concurréncia o con-
fusié d'interessos personals i
d'interessos publics que pot ser
simplement aparent o, fins i tot,
potencial, inclou moltes i diver-
ses situacions i no requereix
voluntarietat o coneixement per
a la seva apreciacio. Aixi, es dona
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Si bé el conflicte d’interessos no és per si mateix i de forma automatica
un cas de corrupcio, pot tenir conseqiiéncies en aquest sentit

en situacions com el desenvo-
lupament de determinades ac-
tivitats privades en paral-lel 0 a
posteriori a l'exercici de funcions
publigues, la percepcid de regals
o altres tipus de beneficis, o l'Us
d'informacié que es coneix per
rad del desenvolupament de la
seva posicio publica.

Si bé el conflicte d'interessos

no és per si mateix i de forma
automatica un cas de corrupcio,
pot tenir conseqiiencies en aquest
sentit quan aboca a situacions que
afecten els principis generals que
regeixen la contractacié publica.
Per aix0, la deteccid d'un possible
conflicte d'interessos, fins i tot de
forma potencial, ja requereix la
seva gestid i correccid.

La mesura introduida per als
contractes financats amb NGEU
consistent en la declaracié
responsable de no estar incurs
en un conflicte d'interés —que
suposa efectuar aguesta decla-
racié sota la responsabilitat de
la persona declarant, per a cada
procediment en qué participi—

11 AGENCIA VALENCIANA ANTIFRAU, «Reflexiones
sobre conflictos de interés: su desconocimiento, la
antesala de la corrupcion». Aquest document de
2020 conté sengles exemples d'aquestes situacions
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ha demostrat, si més no, l'efec-
te d'induir a la reflexié sobre
'eventual concurrencia d'aques-
tes situacions, fins aleshores no-
més gestionades, en el seu cas,
mitjancant l'obligacié d'abstencio
i el mecanisme de la recusacio
regulats en la normativa del
procediment administratiu comu.
Les directives de contractacié de
2014 arriben a preveure —com a
darrera solucid, aixo si—, la pos-
sibilitat d'excloure un operador
d'un procediment de contrac-
taciéo amb motiu de l'existencia
d'un conflicte d'interessos. Aixi
mateix es preveu l'exclusié d'un
operador per haver intentat
influir indegudament, o obtenir
informacio confidencial que
pugui conferir-li avantatges en
el procediment o proporcio-

nar negligentment informacié
enganyosa que pugui tenir una
influencia important en les de-
claracions relatives a l'exclusio,
seleccié o adjudicacio, aixi com
per condemnes fermes relatives
a corrupcié i faltes en 'ambit de
la integritat —article 57—, men-
tre que a la LCSP s’estableixen,
com a prohibicio per contractar,
la condemna ferma per determi-

nats delictes vinculats a la cor-
rupcié i a la concurrencia d'in-
compatibilitats —article 71—, a
més de preveure'’s l'aplicacié del
sistema de responsabilitat pa-
trimonial d'autoritats i personal
al servei de les administracions
publiques, inclosa la disciplinaria
—Disposicié addicional 28a.

2. Col-lusié. Es produeix quan, en
paraules de l'Autoritat Catalana
de la Competéncia (ACCO),"? els
operadors economics que par-
ticipen en una licitacié publica
es posen d'acord en el preu o en
gualsevol altra condicid, o acor-
den, per exemple, repartir-se
el mercat o les licitacions, amb
'objectiu d'evitar competir entre
elles, i aixi obtenir un contracte
en condicions més beneficioses
gue el que haurien obtingut si
haguessin competit de forma
efectiva.

Les activitats col-lusories
atempten contra la competéncia
i, en consequéncia, impacten

12 AUTORITAT CATALANA DE LA COMPETENCIA,
«Guia per la deteccid de la col-lusid en la contracta-
ci6 publica». Aquesta guia inclou un cataleg de detec-
ci6 d'indicis col-lusoris i pautes a seguir, aixi com
recomanacions per a una millor deteccio.



en l'eficiéncia, la productivitat

i el creixement economic. En
particular, en l'activitat contrac-
tual publica, la col-lusi6 condi-
ciona l'obtencié d'avantatges
competitius en la formulacié de
les proposicions i l'obtencié de
les solucions més innovadores,
amb els corresponents danys a
l'interes public.

També per aquest cas, les direc-
tives de contractacié publica i

la LCSP preveuen, com a causa
d'exclusio dels operadors econo-
mics d'una licitacio, 'apreciacid
d'indicis d'actuacions col-luso-
ries —cas en que cal seguir el
procediment previst en l'article
150.1 de la LCSP—, aixi com el
fet d’haver estat condemnat o
sancionat per aquest motiu —
article 71 de la mateixa llei.

Suborns i comissions il:legals.
Quan els empleats publics reben
pagaments o compensacions
il-licites a canvi de manipular els
procediments de contractacio en
favor de certs operadors econo-
mics, al marge que siguin o no
les que han presentat proposici-
ons amb les millors condicions
en la relacié qualitat-costos.

L'ordenament juridic espanyol estableix diferents tipus penals
per sancionar les conductes corruptes

4. Licitacions fraudulentes. Sén
aquelles quan es manipulen
els processos de licitacié per
afavorir un determinat operador
economic, per exemple, mitjan-
cant la filtracio de determinada
informacid o l'alteracié dels
criteris de seleccio o els de valo-
racié de les ofertes.

5. Desviacié de fons i sobrepreus.
Casos quan s'incrementen els
costos dels contractes amb la
finalitat de desviar-ne una part
de manera il-licita.

La majoria de les actuacions vincula-
des a la corrupcié en la contractacid
publica tenen, almenys, dos elements
en comu: comporten un benefici pri-
vat indegut i un detriment de linteres
public, i involucren, d'una manera o
d’'una altra, 'ambit public i el privat
en l'actuacid. Aixo vol dir que gene-
ralment requereixen la participacid
tant dels operadors economics com
dels empleats publics, excepcio feta
dels casos de col-lusié.

Per altra banda, tot i que la seva
analisi queda fora del perimetre
d'aquest article, cal tenir en compte
gue l'ordenament juridic espanyol

estableix diferents tipus penals per
sancionar les conductes corruptes
com prevaricacio, malversacié de
cabals publics, suborn, trafic d'in-
fluencies, frau i exaccions il-legals,
negociacions i activitats prohibides
als funcionaris i abusos en l'exercici
de la seva funcid i enriguiment il-licit.

Per acabar, cal advertir que no sempre
resulta facil distingir netament entre
les simples irregularitats adminis-
tratives —que poden implicar o no la
invalidesa del contracte—, d'aquelles
actuacions que poden tipificar-se com
a corrupcid i, de fet, en moltes de les
primeres no sol apreciar-se l'element
d'enriguiment personal en detriment
de linterés general. Es més, la tenden-
cia a la qualificacié improcedent de les
simples irregularitats com a corrupcié
pot tenir conseqguéncies indesitjables,
si més no, per a una gestié eficient de
la contractacio publica. D'una banda,
perque poden dur a la banalitzacié
d'aquelles actuacions que si supo-
sen la intencid d'obtenir un benefici
improcedent i, d'altra banda, perque
pot donar lloc a resisténcies dels
gestors publics al canvi de les inércies
administratives tradicionals —foca-
litzades en el compliment formal i

poc orientades a resultats— per nous
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El reforg de la integritat en el sector public passa per fer més forta
U'etica publica a tots els nivells: politic, directiu, gerencial i operatiu

paradigmes de gestié publica que
poden comportar més eficiencies.

En definitiva, pel seu ampli abast, el
refor¢ de la integritat en el sector
public passa per fer més forta 'ética
publica a tots els nivells: politic,
directiu, gerencial i operatiu mitjan-
¢ant un conjunt de mesures que han
d'arribar a totes les fases del proce-
diment de contractacid, d'extrem a
extrem, des de la justificacié de linici
de l'expedient de compra fins a l'aca-
bament i la liquidacio del contracte.

Controls o excés de burocracia?

Com ja s’ha esmentat anteriorment,
combatre qualsevol forma de corrup-
cié garanteix un Us més eficient dels
fons publics, una millor qualitat en la
provisié de béns i serveis i, per tant,
en la prestacio dels serveis publics i,
en general, un increment de confianca
en les institucions publigues.

Per tant, és evident la necessitat
d'un sistema de controls previs a les
principals decisions que conformen
el procediment contractual public.
Ara bé, tampoc es pot desconeixer
que l'agilitat en l'activitat contractual
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és un dels punts clau per assolir una
gestio eficient en la inversio de fons
publics que aquella suposa, i que té
un fort impacte en l'economiai en

la qualitat dels serveis publics que
s'ofereixen a la ciutadania. De fet, les
darreres dades ofertes pel Tribunal
de Comptes Europeu sobre aguest
aspecte evidencien una tendencia a
la hipertrofia dels procediments con-
tractuals que, des de 2011, i malgrat
'entrada en vigor de les directives
de 2014 —les quals, entre d'altres,
tenien com a objectiu la simplificacid
de la contractacio6 publica—, han ex-
perimentat un increment en el temps
de les tramitacions del 50%."

D'altra banda, els controls en els
procediments de contractacio s’han
focalitzat tradicionalment en les
seves primeres fases; aix0 és, la pre-
paracié del contracte o fase interna
i la fase de licitacié i adjudicacié del
contracte. Cal orientar els controls,
amb la mateixa intensitat, a la fase
d'execucié del contracte, perque és
guan té lloc el desplegament dels
efectes materials de la provisio de

13  TRIBUNAL DE CUENTAS EUROPEQ, «Contrata-
cién Publica en la UE. La competencia en la adjudi-
cacion de contratos de obras, bienes o servicios ha
disminuido en los diez anos anteriores a 2021»

béns i serveis i quan els potencials
riscos de corrupcié poden passar
més desapercebuts. En aguest sentit,
nomeés cal recordar les inércies en
'Us i, en alguns casos, l'abus, de les
modificacions contractuals a 'Estat
espanyol, font de sobrecostos dels
contractes, en molts casos, com

a consequéncia dels baixos preus
oferts en la licitacié per garantir-se
l'adjudicacié front a les ofertes degu-
dament dimensionades; o eventuals
resolucions contractuals per mutu
acord que poden arribar a incloure
transaccions solapades.

Ara bé, tot aix0 ha de comportar,
necessariament, que també des de
'ambit de la direccié i de la gestid
s'integrin les actuacions de super-
visio, seguiment i control del com-
pliment de les obligacions contrac-
tuals contretes de forma ordinaria,
objectiva, intensiva i transparent. En
definitiva, suposa transitar cap a un
canvi de paradigma en el sistema de
control de la contractacio publica el
qual, a més d'exercir control formal
sobre els procediments de contrac-
tacio, l'exerceixi sobre l'assoliment
dels objectius que van ser fixats,
idealment, en l'inici de l'expedient de
contractacié quan s'ha de justificar la



necessitat de la compra —objectius
economics, tecnics, de qualitat i de
politiques publiques associades al

contracte, entre d'altres.

I aqui rau el moll de l'os de la dico-
tomia entre el control formal —per-
cebut com a burocracia estricta— i
control material, o la férmula per
superar la discussié sobre si els
controls en la contractacio6 publica
funcionen com a obstacles o tradeoff
de l'agilitat sovint invocada i desitja-
da. En altres paraules, el control for-
mal és necessari, pero no suficient,
perqué ha de ser efectiu i eficient. Si
no és ni una cosa ni l'altra, es percep
COM a excessiu.

Per arribar a un equilibri raonable
entre control i agilitat en la contrac-
tacié publica es requereix tenir un
marc normatiu clar; i garantir els
procediments i alhora la capacitat
d'adaptacid. En primer lloc, un marc
normatiu clar, segur i raonablement
estable, que permeti, per una banda,
disposar d'uns procediments de
licitacio i d'adjudicacié concebuts
entorn a les dades que es generen,
amb el grau d'automatitzacié neces-
sari per evitar totes aquelles tasques
amb un index molt baix de valor afe-

Per arribar a un equilibri raonable entre control i agilitat
en la contractacio publica es requereix un marc normatiu clar;
i garantir els procediments i alhora la capacitat d’adaptacio

git o que impliquen actuacions reite-
ratives, i en els quals la tracabilitat
de les dades afavoreixi la deteccid i
la prevenci6 de situacions de risc de
la integritat. | en segon lloc, resulta
igualment necessari disposar de pro-
cediments reglats que, no obstant,
permetin adaptar-se i respondre
davant de situacions que requereixin
adquisicions rapides o en condicions
adverses de mercat, tant en les fases
previes a l'adjudicacié com en la fase
d’'execucié contractual.

En darrer terme, cal indicar que les
férmules de control establertes res-
ponen a dues grans tipologies. D'una
banda, les referides als controls ex
ante, aixo és, els controls que es
produeixen abans de les principals
decisions dels procediments en els
qguals s'integren i, en tot cas, abans
de la transacci6 contractual. Aquest
tipus de controls, que inclou, entre
d'altres actuacions, la verificacio de
la documentacio o l'avaluacié de les
ofertes, permet detectar i corregir
irregularitats durant el procedi-
ment abans de la formalitzacié

del contracte. Si ens fixem en les
contres d'aquests tipus de controls,
podem concretar-ne els retards i
les carregues administratives que

poden comportar, amb 'afectacié a
'eficiencia i, de manera generalitza-
da, la consolidacié de les inercies de
gestié contractual conservadores,
és a dir, les reticencies dels emple-
ats publics a emprendre férmules
de gestio o solucions innovadores,
gue poden resultar més eficients i
rendibles.

Una segona tipologia, els controls

ex post —que es realitzen un cop els
procediments han conclos—, es con-
creten quan els contractes ja s’han
formalitzat i estan en execucié o fins
i tot quan ja s’ha conclos l'execucid.
En aquest grup s'insereixen les au-
ditories financeres i de compliment,
les avaluacions de resultats i les
investigacions de corrupcio. En les
valoracions positives d'aquests con-
trols destaquen la possibilitat d'iden-
tificar i sancionar els actes contra-
ris a la integritat, amb els efectes
exemplificadors que aixo suposa, les
conclusions i recomanacions que es
generen i que han d'integrar-se en la
millora de procediments futurs, i el
menor impacte de carrega adminis-
trativa durant els procediments de
contractacid. En contra, les dificultats
de recuperacio dels fons perduts

o de la reversi¢ dels efectes de les
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Resulta necessari dur a terme transformacions importants
dels paradigmes classics de la contractacié publica

irregularitats, a més dels alts costos
dels processos d'auditoria i sancio-
nadors.

A la practica, els sistemes de con-
trol establerts en les organitzacions
publiques solen combinar ambdues
tipologies de controls en funcio de les
caracteristiques dels poders publics
que hi actuen i de les caracteristiques
de les operacions, amb la finalitat de
trobar un equilibri entre els avantat-
gesielsinconvenients de lunaide
l'altra.

Arees de millora
i algunes propostes

Un cop vist el que s'ha detallat en
aquest article, és evident que resulta
necessari dur a terme transforma-
cions importants dels paradigmes
classics de la contractacié publica,
més enlla dels possibles canvis
normatius, que també. |, sobre la
base que no es pot deslligar l'estra-
tegia de lluita contra la corrupcié en
la contractacio publica del conjunt
de factors que retroalimenten els
resultats de les contractacions,
convé portar a col-lacio, sense anim
d'exhaustivitat, les arees de millora i
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propostes d'actuacions amb caracter
general seglients:

1. Elaboracié d'un marc normatiu
clar, concis, coherent i estable,
gue permeti centrar la com-
pra basada en valor on, com a
norma general, el preu no sigui
l'element determinant, siné la
gualitat; que permeti integrar de
forma sistemica les politiques
publiques transversals de l'ano-
menada compra publica estrate-
gica —politiques socials, ambi-
entals, d'innovacio i d'impuls de
la participacio de les PIME i les
empreses d'economia social—,

i gue permeti adoptar soluci-
ons flexibles i raonables front a
determinades circumstancies
objectives que esdevinguin tant
en fase de licitacio com en fase
d’'execucié del contracte per tal
de garantir l'interés public asso-
ciat a tota contractacid.™

2. Digitalitzaci¢ intensiva dels
procediments i integracié de
['Us de les tecnologies de la
informacié d'extrem a extrem,

14  GIMENO FELIU, «Por una mejor colaboracion
publico-privada al servicio de la ciudadania»

amb una operativa que defugi
el documentalisme tradicio-
nal. Les tecnologies ja estan
disponibles i han de permetre
progressivament un seguiment
exhaustiu de les dades con-
tractuals a tots els efectes —
prevencio, deteccid i correccio
de les actuacions contraries a
la integritat i de les actuacions
col-lusories, entre d'altres—, si
bé el principal obstacle segueix
essent el disseny normatiu de
procediments analogics o cen-
trats en la documentacid, que
no permeten reduir de manera
efectiva les carregues adminis-
tratives.

Implementacié de mecanismes
efectius de control i supervisio
d'execucié dels contractes —sis-
temes automatitzats de moni-
toratge continu—, basats en la
mesura dels costos efectius, dels
estandards de qualitat i de 'as-
soliment dels objectius definits
en la contractacio.

Enfocament gerencial de la
contractacié publica, amb plani-
ficacio estrategica, amb gestio
transversal i equips multidisci-



plinaris orientats a resultats, i
amb generaci6 de coneixement
per a la millora continua.

5. Intensificaci6 de 'Us de mecanis-
mes de participacié dels operadors
economics en la definicio més
eficient dels contractes, essenci-
alment mitjangant les consultes
preliminars al mercat, operades de
forma transparent i amb respecte
a tots els principis informadors de
la contractacié publica.

6. Desenvolupament i concrecid
de la figura del responsable del
contracte, no només en relacio
amb les tasques de control i
supervisié de l'execucid, sind
també per integrar la seva par-
ticipacid en la fase preparatoria
del contracte, si més no, en la
definicié dels objectius, de les
prescripcions técniques i de la
resta d'elements estructurals de
la contractacio, aixi com en l'ava-
luacio de les proposicions.

7. Capacitacié i competencies dels
empleats publics,’™ amb pro-

15 Vegeu el document de la Comissid elaborat el
2020, que estableix el Marc Europeu de Competen-

Cal intensificar I'tis de mecanismes de participacié dels operadors
economics en la definicié més eficient dels contractes

grames ad hoc que incloguin,
entre altres continguts generals
i especifics, el coneixement dels
principis i les normes vinculades
a integritat i transparencia en
general i que articulin itineraris
formatius i certificats de capa-
citat adaptats als diferents rols

i perfils dels qui intervenen en
els procediments contractuals
—en particular, de les posicions
de responsable de contracte—,
seguint models que compten
amb centres especialitzats en

el desenvolupament d'aquestes
competencies en ambits especi-
fics de la contractacid.™

En paral-lel, resulta necessari
repensar les estructures adminis-

cies pels professionals de la contractacié publica
—ProcurComp eu—, que ha estat dissenyat com a
instrument per contribuir a la professionalitzacio
dels compradors publics mitjangant la definicié de
trenta competéncies clau i que proporciona una
referencia comuna als professionals de la contrac-
tacié publica dins i fora de la UE. Veure: EUROPEAN
COMMISSION, «European competency framework for
public procurement professionals»

16 Entre d'altres, els models dels EUA o Canada i,
a Europa, els models alemany, angles i escoces, que
compten amb centres de formacié en competéncies
especifiques i de certificacié. Veure: RASTROLLO
SUAREZ, «Gerencia profesional y contratacion publi-
ca estratégica: una perspectiva comparada».

tratives implicades en els processos
contractuals des del vessant de la
preponderancia técnica en la presa
de decisions —per exemple, amb la
definicid de la posicid organica del
responsable del contracte dintre de
['entitat del sector public—, aixi com
una adequada definicié de les posi-
cions que tenen atribuides funcions
en matéria de contractacié publica
en les organitzacions, en coherén-
cia amb el principi de rendicié de
comptes que es postula.'”” Sense
aquests elements, és i seguira sent
molt dificil captar i retenir talent en
'ambit de la contractacié publica.

1. Increment del perfil tecnic i
'especialitzacio6 dels organs
gue analitzen, motiven i adopten
les principals decisions durant
el procediment de contractacio
publica, com ara la propia neces-
sitat de la contractaci6 o les de-
cisions durant la seva execucid.
En aquesta mateixa linia, resulta
adient plantejar una configuracio
totalment técnica dels organs

17 Sobre la vinculacio entre professionalitzacio,
transparencia i refor¢ d'integritat, veure MALA-

RET, «El nuevo reto de la contratacion publica para
afianzar la integridad y el control: reforzar el profesi-
onalismo y la transparencia».
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Cal promoure els pactes d’integritat entre els poders publics
i les associacions sectorials dels operadors economics

d'assisténcia —ordinariament,
les meses de contractacié— o
la transformacio dels organs de
contractacid.

2. Capacitacio i competéncies i
sensibilitzacié dels operadors
economics per garantir el co-
neixement de l'escenari norma-
tiu, inclosos els principis i les

normes vinculades a la integritat

requerida als col-laboradors de
les organitzacions publiques.

3. Establiment d'un sistema trans-
versal i, a ser possible, trans-
fronterer que resulti eficient per
comprovar la no-concurrencia
de situacions que puguin inhabi-
litar —excloure— la participacio
dels operadors econdomics en els
procediments de contractacio.

Addicionalment, i en referéncia
directa a la millora de la integritat
en la contractacid publica, les linies
d'actuacio a tenir en compte estarien
referides a:

1. Adopcidé d’'un sistema integral
de transparéncia i comunicacié
de compres publigues obertes
tal com han impulsat la propia
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UE i organitzacions del nostre
entorn,'® que permeti un segui-
ment agil i senzill de principi a
fi de les actuacions que inte-
gren l'expedient de contracta-
ci6é publica i que generi les da-
des corresponents en formats
oberts i accessibles.

2. La confianca de la ciutadania
en les institucions i, en parti-
cular, en els sistemes de gestid
publica mitjancant formules
d’'externalitzacié o de col-labo-
racio publica i privada passa
per implementar sistemes
integrals de transparéncia, no
només quant a la integritat
dels procediments, sind, i molt
especialment, quant als resul-
tats assolits —entre d'altres:
analisi dels costos derivats,
nivells de qualitat assolits,
eficiéncies obtingudes i indica-
dors sobre la satisfaccié dels
usuaris dels serveis.

3. Focalitzacié dels controls en
els continguts materials de

18 EUROPEAN COMMISSION, «Estrategia Europea
de Dades»; OPEN CONTRACTING PARTNERSHIP,
<www.open-contracting.org>

les actuacions, la qual cosa
implica, si més no, posar en el
centre de 'analisi dels organs
fiscalitzadors i supervisors les
motivacions —necessaries en tot
cas— en que es basen les deci-
sions, aixi com en els resultats
obtinguts.

4, Promoci6 dels pactes d'inte-
gritat entre els poders publics i
les associacions sectorials dels
operadors economics, per tal
d'articular un compromis per
evitar situacions de conflictes
d'interessos i practiques de cor-
rupcio, instruments que ja han
obtingut valoracions positives en
la seva implementacio.

5. Com a mesura per cohesionar i
coordinar els instruments ja im-
plementats durant aquests dar-
rers anys —plans d'integritat i
codis etics i de bones practiques,
essencialment—"? formular un
Programa Integral de Compli-
ment en les compres publiques.
Aguest programa implica inclou-

19 A Catalunya, s'ha aprovat recentment el nou
codi etic i de conducta en la contractacié publica,
veure a GENERALITAT CATALUNYA, «Codi etic i de
conducta en la contractacié publica».



re les operacions que queden
fora del perimetre normatiu de
la contractacié publica, pero que
s6n instruments d'aprovisiona-
ment de béns i serveis per a les
organitzacions publiqgues —com
la gestio delegada i l'accid con-
certada.

Plans continus de formacid i

de sensibilitzacié en matéria
d'integritat en la contractacio
publica, més enlla dels itineraris
formatius generals de capacita-
cid i especialitzacid, per reforgar
i impulsar les bones practiques
en totes les fases de gestid de la
contractacié publica.

Reforc de les instancies de
supervisio per poder fer efectiva
la transformacio dels sistemes
de control de la compra publica
en termes de control material i
de resultats.

Resulta palesa la necessitat
d'ampliar i d'aprofundir en
'analisi d'aspectes tant vinculats
a la integritat com l'index de
concurréncia en les licitacions
publiques, ['Us de la contractacio
menor, o els index de compli-

Cal disposar de dades de qualitat fruit de procediments

ment en execucié contractual.?®
Aix0 requereix, almenys, dispo-
sar de dades de qualitat fruit de
procediments no centrats en la
documentacio, plantejar nous
esquemes organitzatius dintre
dels poders adjudicadors, i una
nova configuracio de les tas-
gues i els organs de supervisio
interna.

9. Mencié especifica mereix el
sistema de recurs especial en
materia de contractacié com
a eina eficient de control de la
legalitat dels procediments de
contractacié publica i els seus
elements essencials abans de la
perfeccié dels contractes i, per
tant, amb una estreta vinculacio
al dret a la bona administracio
i a la tutela efectiva dels opera-
dors economics.

Aguest reforc hauria d'estar referit
a dos elements: d'una banda, a la
possible ampliacié de les competén-
cies dels organs independents de
resolucio de recursos contractuals

20 Pel que fa a 'Administracio de la Generalitat
de Catalunya, vegeu la informacio disponible a:
GENERALITAT CATALUNYA, «Dades i indicadors de
contractacio publica»

no centrats en la documentacio

—més actors legitimats en connexid
amb el dret de bona administracid i
ampliacio de les decisions objecte de
recurs, particularment les relati-

ves a la fase d'execucid i resolucid
contractual—; i, per altra banda, a la
inajornable actualitzacié dels mitjans
materials i humans dels organs re-
solutoris del recurs?' perqué tant els
resultats obtinguts —increment ex-
ponencial de l'Us del recurs especial
i les taxes d'éxit d'aquest— com les
propies valoracions efectuades per la
Comissio Europea sobre el sistema
fins al 201722 aixi ho recomanen si es
vol garantir la qualitat técnica dels
pronunciaments i els terminis de
resolucié adequats.?® =

21 A Catalunya, el Tribunal Catala de Contractes del
Sector Public

22 EUROPEAN COMMISSION, «Informe de la
Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo sobre
la eficacia de la Directiva 89/665/CEE y la Directiva
92/13/CEE, modificadas por la Directiva 2007/66/
CE, en cuanto a los procedimientos de recurso en el
ambito de la contratacion publica».

23 TRIBUNAL CATALA DE CONTRACTES DEL SEC-
TOR PUBLIC, «Memoria 2021-2022»
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