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0 Introduccion

Esta directriz esta disefiada para ayudar a los auditores de las Entidades Fiscalizadoras Superiores
(EFS) en la preparacion y ejecucion de la auditoria de politicas anticorrupcion y procedimientos en
organizaciones gubernamentales en el &mbito de su mandato. Destaca las politicas, estructuras y
procesos anticorrupcion en estas organizaciones y puede ser utilizada por los auditores como una
herramienta de auditoria. Sin embargo, puede también ser utilizada por los auditados (tales como
departamentos gubernamentales, instituciones de gobierno, etc.) como directriz para implementar y
Ilevar a cabo sus propias actividades anticorrupcion. Aquellas EFS que no cuenten con un mandato
para llevar a cabo auditorias de desempefio pueden utilizar esta directriz para propdsitos internos.

La directriz asume que el lector esta al tanto de la metodologia de auditoria y procedimientos
generales y especificos aplicables a esta area de auditoria como se establece en las ISSAI, ISA,
manuales de auditoria y otras normas y directriz de auditoria relevantes. Dada la enorme cantidad
de informacion disponible sobre el tema, esta directriz no pretende ser exhaustiva ni definitiva, sino
mas bien tiene como objetivo explicar e ilustrar las caracteristicas relevantes y presentar soluciones

practicas para los auditores de las EFS.

La directriz cubre areas clave de las estructuras y procedimientos anticorrupcion que pueden
encontrarse en las organizaciones gubernamentales. También describe la creacién de estructuras
anticorrupcion y los enfoques para evaluacion y analisis de riesgos, asi como para procesos de
monitoreo. Se pone el mayor énfasis en los modulos que atafien a una organizacion anticorrupcion
eficaz, como la delimitacion de funciones, rotacion de puestos, rol de la revision interna, capital

humano, incluyendo concientizacion y capacitacion de empleados.

Esta directriz no cubre investigaciones de fraude, aunque algunas EFS cuentan con unidades
investigadoras. En la mayoria de los casos, la EFS no dirige una investigacion, ya que no posee
suficientes el conocimiento o recursos adecuados para ello. Las autoridades investigadoras pueden
incluso pedir a la EFS abstenerse de realizar trabajos de auditoria en el area correspondiente, para
no poner en peligro los hallazgos del equipo de investigacion. Sin embargo, se le puede pedir a la
EFS cooperar e incluso a trabajar conjuntamente con el equipo de investigacion. La investigacion
de fraude y corrupcién busca activamente casos de engafio y montos ocultos, y no concluye antes de

haber reunido evidencia suficiente acerca de la magnitud y el impacto econémico del problema.

Uno de los temas clave, conocido por afios entre cientificos y profesionales de la gestion publica, es
la necesidad de asegurar el equilibrio institucional (teoria de costo de transaccion). No puede haber

una implementacion efectiva de instituciones formales, tales como la ley anticorrupcién, si no hay
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cambios coincidentes en las instituciones informales, asi como convencimiento en los ciudadanos

de la necesidad de realizar cambios para luchar eficazmente contra la corrupcion.

Los autores de la directriz han cubierto este concepto en la primera parte de esta, la cual brinda
informacién general sobre el fendmeno de la corrupcion. Esta directriz no es solamente una especie
de metodologia anticorrupcion, donde se discuten principios y procedimientos basados en riesgos,
sino que también pretende ayudar al lector a comprender la importancia de la combate a la
corrupcion. Es por ello que, en la primera parte de esta directriz, la cual estd dirigida a
representantes de instituciones publicas en todo el mundo, los autores han decidido reunir

informacidn general acerca del fendémeno de la corrupcidn, sus causas y consecuencias.

1. La Necesidad de Combatir la Corrupcion
1.1 El Concepto de Corrupcion

Antes de discutir como disminuir la corrupcion, vale la pena mencionar por qué el tema de la
corrupcion es esencial para la gestion publica, y como la corrupcion se relaciona con la gobernanza
publica. El término gobernanza es utilizado generalmente para abarcar todos los aspectos de como
se rige un pais, una corporacion u otra entidad. La buena gobernanza es una condicién previa para
el desarrollo sustentable de sociedades y regiones. Esto implica una gestion pablica competente de
los recursos y labores publicas de un pais, de manera correcta, transparente, responsable, equitativa
y sensible a las necesidades de la poblacion. La corrupcion es un concepto méas estrecho que la
gobernanza, ya que a menudo se define como el abuso de autoridad o confianza publicas para
beneficio privado. Estos dos conceptos estan estrechamente vinculados, donde hay gobernanza
deficiente, hay mayores incentivos y mayores posibilidades de corrupcion. Por ello, la promocién
de una buena gobernanza ayuda a combatir la corrupcion. También complementa los esfuerzos que
hacen frente a la corrupcion mas directamente, como la concientizacion del publico y el
fortalecimiento del cumplimiento de la legislacion anticorrupcién. También existe una relacion
inversa: la corrupcion socava la gobernanza en la medida que distorsiona las decisiones de politicas

y su implementacion.t

L The IMF’s Approach to Promoting Good Governance in Combatin Corruption — A Guide, Fondo Monetario
Internacional, Washington D.C. 2005 Consultado el 2 de noviembre de 2009.
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Las operaciones del Fondo Monetario Internacional y sus relaciones con los Estados miembros
siempre se han interesado en la buena gobernanza. Sin embargo en 1996, el Comité de Formulacion
de Politicas de la Junta de Gobernadores agregé un mandato explicito. En su Declaracién de
Alianza para el Desarrollo Global Sostenible (Partnership for Sustainable Global Growth), el
Comité interino enfatizd, entre otras cosas, la importancia de "promover la buena gobernanza en
todos sus aspectos, incluyendo garantizar el estado de derecho, mejorar la eficiencia y la rendicion
de cuentas del sector publico y combatir la corrupcion, como elementos esenciales de un marco

dentro del cual puedan prosperar las economias".?

El Banco Mundial también prepar6 los Indicadores de Gobernanza a Nivel Mundial (World Wide
Governance Indicadors) y sefiald seis dimensiones clave de gobernanza como sigue: Voz vy
Rendicion de Cuentas, Estabilidad Politica y Ausencia de Violencia, Eficacia del Gobierno, Calidad
Regulatoria, Estado de Derecho y Control de la Corrupcion.® Adicionalmente, el Grupo de Accion
Financiera Internacional (GAFI), reconociendo que la corrupcion y el lavado de dinero estan
intrinsecamente ligados, ha desarrollado una guia de referencia para crear conciencia de cdmo sus
recomendaciones para combate al lavado de dinero también puede ser utilizada en el combate a la

corrupcion.*

No cabe duda que la corrupcion puede tener un impacto negativo importante sobre el desempefio
econdmico. La corrupcion puede disminuir la inversion y el crecimiento economico. También
desvia recursos publicos hacia ganancias privadas, apartdndolos del gasto publico necesario en
educacion y salud. Tiende a comprimir los gastos de operacién y mantenimiento a la vez que
aumenta la inversion puablica y los gastos de defensa, que son altamente susceptibles a la
corrupcion. Al disminuir los ingresos fiscales, la corrupcion puede complicar la gestion
macroecondmica y, dado que tiende a hacerlo de una manera regresiva, puede acentuar la

desigualdad de los ingresos.®

La Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion no contiene una definicion Unica de

2 Comuniqué of the Interim Committee of the Board of Governors of the International Monetary Fund, Comunicado de
Prensa NUmero 96/49, 29 de septiembre de 1996, Fondo Monetario Internacional, Washington, D.C.

% Ver: info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#home

4 Grupo de Accidn Financiera Internacional, Corruption: A Reference Guide and Information Note on the use of FATF
recommendations to support the fight against corruption, 2010.

% The IMF’s Approach to Promoting Good Governance in Combatin Corruption — A Guide, Fondo Monetario
Internacional, Washington D.C. 2005 Consultado el 02 de noviembre de 2009.
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corrupcion, pero enumera varios tipos especificos.® Existen, sin embargo, varias "definiciones
practicas". Por ejemplo, Transparencia Internacional define la corrupcién como "el abuso de poder
encomendado para provecho personal”.” La definicion practica de corrupcién adoptada por el
Grupo del Banco Mundial esta mas orientada al sector publico e indica: "El uso indebido de fondos

y/o puestos publicos para obtener provecho personal o politico™.®

El Convenio Civil sobre la Corrupcion, del Consejo de Europa, define la corrupcion como solicitar,
ofrecer, otorgar o aceptar, directa o indirectamente, un soborno o cualquier otra ventaja indebida o
la promesa de la misma, que distorsione el buen desempefio de todo deber o conducta requeridos
del beneficiario del soborno, de la ventaja indebida o la promesa de la misma.®

En términos de la magnitud de su extensién, la corrupcién puede dividirse en corrupcion
individualizada — involucrando una cantidad definida de personas, y corrupcion colectiva — que se
extiende a la totalidad de grupos enteros de interés, llevando a dependencias en las que el donante
se convierte en beneficiario y viceversa. Puede establecerse también una distincion segun las esferas
del Estado y de la sociedad en que ocurre la corrupcion: en el sector privado, en el punto de
contacto entre el sector privado y el publico, y en el sector publico. Puede hacerse la distincion
entre corrupcion pasiva y activa mediante la adopcion de un enfoque ‘centrado en el actor' en cuanto
a dar y aceptar beneficios corruptos. La corrupcion pasiva implica la accion deliberada por parte de
un funcionario que, directamente o a través de un intermediario, solicita o recibe ventajas de algun
tipo, para si 0 para un tercero, 0 acepta una promesa de tales beneficios, a cambio de actuar o
abstenerse de actuar conforme a su deber, o al ejercer sus funciones, en violacion de sus
obligaciones oficiales. La corrupcion activa implica la accion deliberada de quien promete o da,
directamente o0 a través de un intermediario, un beneficio de cualquier tipo a un funcionario, para si

0 para un tercero, a cambio de actuar o abstenerse de actuar conforme a su deber, o al ejercer sus

& Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC), 2004, The United Nations Anti-Corruption
Tooklit, 32 edicion. Disponible en inglés en: www.undoc.org/documents/corruption/publications_tooklit _sep04.pdf, p.
10.

" Transparencia internacional, Frequently asked questions about corruption. Disponible en inglés en:
http://www.transparency.org/whoweare/organisation/fags_on_corruption.

8 Disponible en inglés en: http://www.unwater.org/downloads/468290REPLACEMI10WN181Sourcebooklrev.pdf, p.4.
® Consultar el Articulo 2 del Convenio Civil sobre la Corrupcion, hecha en Estrasburgo el 4 de noviembre de 1999.
Disponible en inglés en: http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Htm|/174.htm.
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funciones, en violacion de sus obligaciones oficiales.’® Segln el Convenio Penal sobre la
Corrupcion del Consejo de Europa, el soborno activo de funcionarios publicos nacionales se define
como un acto cometido intencionalmente de promesa, ofrecimiento u otorgamiento, por cualquier
persona, directa o indirectamente, de cualquier beneficio indebido a alguno de sus funcionarios
publicos, para si mismo o para otra persona, a cambio de que actle o se abstenga de actuar en el
ejercicio de sus funciones. La corrupcion pasiva de funcionarios publicos nacionales se define como
un acto intencional por peticién o aceptacion, por parte de cualquiera de sus funcionarios, directa o
indirectamente, de cualquier beneficio indebido, para si mismo o para cualquier otra persona, o la
aceptacion de una oferta o una promesa de tal ventaja, a cambio de actuar o abstenerse de actuar en

el ejercicio de sus funciones.!

El concepto de corrupcion también podria hacer referencia a dos tipos, corrupcion grande y menor.
La corrupcion grande involucra un monto considerable de dinero y generalmente a funcionarios de
alto nivel. La corrupcion menor es la que involucra montos menores y por lo general a funcionarios

de menor nivel.

Entre otros tipos de delito, la corrupcion se asocia con nepotismo o favoritismo, clientelismo,
amiguismo, padrinazgo, chanchullo, soborno, extorsion, peculado, robo y fraude. EI nepotismo se
define como favores basados en consanguinidad. También se define como favoritismo otorgado a
familiares, independientemente del mérito. Favoritismo significa dar favores basados en relaciones
informales o dar tratamiento especial a una persona o grupo.'? El clientelismo se refiere a una
compleja cadena de lazos personales entre patrones o jefes politicos y sus clientes particulares o
seguidores. Estos lazos se basan en un beneficio mutuo: el patron provee recursos excluibles
(dinero, puestos de trabajo) a dependientes y complices a cambio de su apoyo y cooperacion
(votaciones, asistencia a reuniones). El patrén tiene poder desproporcionado y por lo tanto goza de

amplia libertad acerca de coémo distribuir los activos bajo su control.*®

107 Dobrowolski, Trust, Corruption and Fraud [in:] B. Kozuch, Z. Dobrowolski, Creating Public Trust. An
Organisational Perspective, Peter Lang GmbH, Frankfurt am Main 2014, pp. 132-136

11 Convenio Penal sobre la Corrupcién del Consejo de Europa. Disponible en inglés en:
http://conventions.coe.int/treaty/en/Treaties/Html/173.htm.

12 The American Heritage New Dictionary of Cultural Literacy, tercera edicion. Houghton Mifflin Company, 2005. 10
de agosto de 2009, http://www.thefreedictionary.com/favouritism.

13 D.W. Brinkerhoff, A.A. Goldsmith, Clientelismo, Patrimonialismo y Gobernanza Democratica: Perspectiva y Marco
para Evaluacion y Programacion. Preparado para la Agencia de Estados Unidos para la Oficina de Desarrollo
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Por definicion, favoritismo, nepotismo y clientelismo implican abusos de discrecionalidad, aunque
algunos paises no penalizan dicha conducta (por ejemplo, el Articulo 7 de la Convencion de las
Naciones Unidas contra la Corrupcion cubre el tema de seleccidn por méritos sin siquiera
mencionar el nepotismo). Tales abusos generalmente implican no sélo un provecho personal directo
para un funcionario sino que también promueven los intereses de aquellos vinculados al
funcionario, ya sea a través de lazos familiares, partido politico, tribu o grupo religioso. Un
funcionario corrupto que contrata a un pariente (nepotismo) acttia a cambio no de un soborno sino
del beneficio menos tangible de promover los intereses de terceros conectados con €l mismo. El
favorecimiento ilegal - o la discriminacién en contra - de personas pueden basarse en una amplia
gama de caracteristicas grupales: raza, religion, factores geogréficos, afiliacién politica o de otro
tipo, asi como en relaciones personales u organizacionales, tales como amistad o pertenencia comin

a clubes o asociaciones.*

El amiguismo es mostrar parcialidad hacia amigos de largo tiempo, especialmente designandolos en
posiciones de autoridad, independientemente de sus cualificaciones. El padrinazgo es el apoyo,
estimulo, privilegio o ayuda financiera que una organizacion o individuo otorga a otro. En algunos
paises, el término se utiliza para describir el padrinazgo politico, que es el uso de recursos del
estado para recompensar a las personas por su apoyo electoral. Aunque en algunos paises el sistema
de padrinazgo es legal, el término puede referirse a un tipo de corrupcion o favoritismo en el que un
partido en el poder premia a grupos, familias o etnias por su apoyo electoral mediante regalos

ilegales 0 nombramientos o contratos fraudulentamente otorgados.

El chanchullo es una forma de corrupcion politica que puede ser definida como el uso sin
escrupulos de las atribuciones de un politico para obtener provecho personal. La mayoria de los
sistemas gubernamentales cuentan con leyes para evitar el chanchullo, aunque esto no siempre
detiene la corrupcion politica. Soborno es el acto de otorgar un beneficio con el fin de influir
indebidamente en una accién o decision. Puede ser iniciado por un funcionario que pide un soborno
0 por una persona que ofrece darlo. ElI soborno es probablemente la forma mas comun de

corrupcion. Las definiciones o descripciones aparecen en varios instrumentos internacionales, en las

Internacional de Democracia y Gobernanza, bajo Politica Estratégica y Reforma Institucional, Abt Associates Inc.,
Bethesda 2002, pag. 2.

14United Nations Handbook On Practical Anti-Corruption Measures For Prosecutors And Investigators , op.cit., pag.
28.
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leyes nacionales de la mayoria de los paises, asi como en publicaciones académicas. Tipicamente,
se utiliza para describir el pago extraido por un funcionario publico, a un ciudadano renuente, antes
de que este ultimo pueda recibir el servicio al que tiene derecho. Estrictamente hablando, tal
transaccion no es un "soborno" ofrecido por un complice de corrupcion, sino un "pago siendo

extorsionado" de una victima renuente.®®

El "beneficio” que confiere un "soborno"” puede tomar diversas formas: efectivo, acciones de una
compafiia, informacion privilegiada, favores sexuales o de otro tipo, hospitalidad, empleo o,
incluso, la simple promesa de un beneficio en el futuro (por ejemplo, un trabajo al jubilarse).

El Convenio Penal sobre Corrupcién del Consejo de Europa define el soborno asociado al

fendmeno de corrupcion, a saber: soborno activo o pasivo.*®

En el contexto de corrupcion, peculado, robo y fraude todos implican robo por un individuo que
aprovecha su puesto. En el caso de peculado, un bien es apropiado por la persona a quien le habia
sido encomendado (por ejemplo, un encargado de pagaduria). Fraude implica el uso de informacion
falsa o engarfiosa para inducir al duefio a desprenderse de un bien voluntariamente. EI "Robo", en si
mismo, va mas alla del alcance de cualquier definicién de corrupcion. Sin embargo, el "peculado” -
esencialmente el robo de un bien por la persona a quien le fue confiado - estd universalmente
considerado dentro de las definiciones de corrupcion dondequiera que ocurra, conllevando, como es

el caso, el incumplimiento de una obligacion fiduciaria.’

1.2 Causas de Corrupcion

Las fallas propias de la naturaleza humana son mencionadas entre las causas de corrupcion. El
impulso de enriquecerse rapidamente por medios deshonestos hace persistente este fendmeno en
cualquier sociedad, independientemente del sistema politico. La tolerancia al comportamiento
corrupto puede tener un fondo no sélo cultural, sino también historico. Por ejemplo, la falta del

propio Estado nacional podria generar un desprecio hacia las normas legales, percibidas como

5United Nations Handbook On Practical Anti-Corruption Measures For Prosecutors And Investigators, op.cit., pag.
24.

16 Convenio Penal sobre la Corrupcién del Consejo de Europa, Estrasburgo, 27 de enero de 1999, Articulos: 2, 3, 7, 8 de
la Convencidn.

17 United Nations Handbook On Practical Anti-Corruption Measures For Prosecutors And Investigators , op.cit., pag.
26.
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reglas impuestas por las fuerzas de ocupacion. Esto, a su vez, puede traducirse en un desprecio
generalizado de normas legales y — mas ampliamente — de estandares éticos. Adicionalmente,
algunos errores en politicas econdmicas de Estado pueden catalizar la corrupcion. Por ejemplo, en
circunstancias de una economia de escasez, con oferta y demanda disparejas, el deseo de obtener

algunos bienes de consumo puede generar comportamiento corrupto.8

Varios estudios han identificado tres caracteristicas comunes (modelo del Tridngulo del Fraude) que

pueden tener un impacto sobre la conducta de una persona corrupta o fraudulenta:*°

e Incentivos o presiones: La necesidad que una persona corrupta trata de satisfacer al cometer

un acto deshonesto.

e Oportunidad: La capacidad de la persona corrupta para actuar deshonestamente debido a su
posicion.

e Racionalizacion: La capacidad de la persona corrupta para justificar el acto en su mente.

En una economia de mercado, la corrupcion puede ser alentada por el régimen legal y
organizacional vigente, el cual puede restringir la libertad de empresa, al imponer restricciones
sobre las transacciones comerciales. Estas restricciones pueden dar lugar a acuerdos secretos, y a
varios grupos informales, que pueden afectar el sistema existente de sociedad.? Tales acuerdos
pueden ocurrir en diferentes sociedades con culturas variadas. Cabe destacar en este punto que un
acto, considerado como una practica corrupta en una comunidad, puede no necesariamente
corresponder a la clasificacion adoptada por otra comunidad. La propina ofrecida a un funcionario,
después de que él o ella haya completado una tarea, puede — para algunos — ser una muestra de
corrupcion (establecer un "clima" para la finalizacidn exitosa) y para otros — s6lo una expresion de

gratitud, aceptable en esa cultura.?*

Al considerar las razones por las cuales la parte corruptora paga sobornos, se pueden distinguir los

siguientes factores:

18 7. Dobrowolski, Trust, Corruption and Fraud [in:] B. Kozuch, Z. Dobrowolski, Creating Public Trust. An
Organisational Perspective, Peter Lang GmbH, Frankfurt am Main 2014, pp. 129-130.

19 Dr. Donald Cressay; Criminal Organization: Its Elementary Forms, 1972

20 7. Dobrowolski, Trust, Corruption and Fraud [in:] B. Kozuch, Z. Dobrowolski, Creating Public Trust. An
Organisational Perspective, Peter Lang GmbH, Frankfurt am Main 2014, pp. 129-130

21 [dem.
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» acceso a productos restringidos, por ejemplo contratos, licencias, permisos, bienes raices en

distritos urbanos atractivos,

> acceso a informacion, por ejemplo, sobre términos y condiciones contractuales, sobre una
factura con cantidades y precios, sobre las actividades planeadas por aquellos responsables
de la toma de decisiones,

> trato favorable de algun asunto, que permita evitar o disminuir algunos costos, privando a

otras entidades de algunos beneficios.??

A la luz de lo que se ha discutido hasta ahora, la corrupcion se desarrolla cuando se restringe la
libertad de hacer negocios, cuando hay excesiva discrecionalidad en la toma de decisiones, poca 0
ninguna rendicién de cuentas de aquellos encargados de la toma de decisiones, sistemas de control
ineficientes, falta de transparencia en las actividades de las instituciones en el uso de fondos

publicos o bienes.?

1.3 Costo de la corrupcion

La corrupcion genera costos. Sin embargo, el problema de la corrupcion es que, a diferencia de
otros delitos, las victimas de la corrupcion a menudo no estan directamente vinculadas, en lugar o
tiempo, con las actividades corruptas. Hay, sin embargo, algunas estimaciones globales de sobornos
pagados en todo el mundo. Se estima que la corrupcion cuesta 120 mil millones de euros al afio a la
Unidn Europea, s6lo un poco menos que su presupuesto anual.?* Mas aun, la corrupcion genera
graves problemas de corrupcion méas profundos y dafinos, y dos de cada tres, en todo el mundo,
sufren de las consecuencias de la corrupcion en la sociedad y en la economia en su conjunto, como
se evidencia de acuerdo a tales estimados.”® Por ejemplo, el dinero saqueado abandona
generalmente el pais, por lo que ya no estd disponible para otros fines productivos o de

redistribucion. Asimismo, la posibilidad de obtener sobornos sesga los incentivos a los funcionarios

22 7. Dobrowolski, Trust, Corruption and Fraud [in:] B. Kozuch, Z. Dobrowolski, Creating Public Trust. An
Organisational Perspective, Peter Lang GmbH, Frankfurt am Main 2014, pp. 129-130.

23 Anticorruption in Transition: A Contribution to the Policy Debate, Banco Mundial, Washington D.C. 2000 pp. XV-

XVII.

24 Informe de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo, Informe Anticorrupcion de la UE, COM (2014) 38

Final. Disponible en espafiol en: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/documents/policies/organized-crime-

and-human-trafficking/corruption/docs/acr 2014 es.pdf.

%5 [ndice de Percepcion de Corrupcion 2015; Transparencia Internacional. Disponible es espafiol en:

http://transparencia.org.es/wp-content/uploads/2016/01/tabla sintetica ipc-2015.pdf.
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y tiene efectos perjudiciales sobre la gobernanza en general y, por lo mismo, sobre la calidad y
disponibilidad de los servicios pablicos. Los sobornos y el peculado son s6lo dos aspectos de esta
corrupcion. Los efectos no-monetarios y monetarios del favoritismo y del nepotismo, asi como del
fraude (por ejemplo, la manipulacion o falsificacion de informacion) deben ser afiadidos al

conjunto.?®

La corrupcion afecta negativamente a la productividad y desalienta las inversiones. Una de las
razones para ello es que los efectos de la corrupcion son equiparables a un impuesto sobre las
inversiones. Una empresa que desee hacer una inversion ha de tener en cuenta costos impredecibles

de soborno para establecer y operar un negocio.?’

La calidad ambiental también sufre a consecuencia de la corrupcion, y la corrupcion socava la
efectividad de las politicas ambientales. En efecto, la contaminacion ambiental puede aumentar

debido a una regulacion menos eficaz que puede ser eludida mediante sobornos.?®

La corrupcion puede socavar el sistema de la democracia. En primer lugar, en la mayoria de los
paises ha sido establecido un consenso social y politico en el sentido de que la riqueza privada este
sujeta a un sistema de redistribucién, para garantizar la provision de bienes y servicios publicos, y
para evitar la excesiva desigualdad social; por lo tanto, se gravan los ingresos. A traves de sobornos
a funcionarios de hacienda o mediante evasion fiscal, la corrupcion socava la capacidad del estado
para gravar patrimonios e ingresos privados. En segundo lugar, el gasto publico es acordado en el
presupuesto, generalmente aprobado y determinado por el Congreso, las autoridades de auditoria
central, y por la sociedad y los medios. Pero, como ya se ha mencionado, la corrupcion distorsiona
el presupuesto hacia aquellos gastos que ofrecen las mayores oportunidades corruptas, socavando el
uso democratico deseado de los recursos y favoreciendo intereses estrechos por encima del interés

publico. Finalmente, la corrupcidn puede asimismo tratar de influir directamente en la formulacién

%6 Cita de la publicacion: F. Boehm, J. Joerges, Cost of Corruption: Everyone Pays — And the Poor More that Others,
Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ) GmbH, Division State and Democracy Supporting the
Implementation of the UN Convention against Corruption, el Ministerio Federal para la Cooperacién Econdmicay
Desarrollo, Eschborn 2008, p. 2.

27 F. Boehm, J. Joerges, Cost of Corruption.., op.cit., pp. 5-6.

28 H, Welsch, Corruption, Growth, and the Environment: A Cross-Coutry Analysis. Environment and Development
Economics, 2004, Vol.9: 663-93 citado por F. Boehm, J. Joerges, Costo de la Corrupcion..., op.cit., p. 7.
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de politicas, normas y reglamentos de la sociedad, socavando de ese modo tanto los procesos
democraticos como la legitimidad del estado.?®

1.4 El Papel de la EFS en el Combate a la Corrupcion

Uno de los aspectos mas importantes del papel de la EFS en el combate a la corrupcion es el trabajo
que hace para fortalecer a las instituciones publicas, que son los elementos del sistema de integridad
nacional. La institucion publica, dentro de sus atribuciones legales, sostiene este sistema de
integridad nacional como pilares que sostienen el techo de un edificio. La gobernanza sélida en tal
sistema se basa en la integridad, la transparencia y la rendicién de cuentas. Teniendo en cuenta que
es mucho mejor prevenir que detectar la corrupcion, el combate de la EFS a la corrupcion debe ser
multifacética. Incluye, pero no se limita a: (1) incorporar temas de corrupcion y de irregularidades
en el trabajo rutinario de auditoria de la EFS; (2) aumentar la conciencia publica acerca de la
corrupcion y otras irregularidades, mediante la divulgacion oportuna y publica de los hallazgos de
auditoria de la EFS; (3) mejorar métodos y herramientas de combate a la corrupcion y otros tipos de
delito; (4) proporcionar un medio para que denunciantes reporten instancias de infracciones; y (5)

cooperar con otras instituciones en el combate a la corrupcion.*°

La EFS debe analizar fendmenos de corrupcion (su ocurrencia, causas, areas y mecanismos) como
sea apropiado durante cada auditoria y, a traves de sus auditorias, la EFS debe intentar identificar
maneras de disminuir la arbitrariedad en la aplicacién de normas y reglamentos, de simplificar
procedimientos administrativos y de eliminar la desigualdad en el acceso a la informacion.
Mediante el analisis diario de irregularidades identificadas durante las auditorias y el analisis de la
legislacion, la EFS debe intentar identificar los mecanismos que pueden contribuir a la corrupcion.
A lo largo de su trabajo, la EFS debe intentar influir en las leyes y reglamentos para que estos
mismos no fomenten la corrupcion. Si la EFS determina que una ley o reglamento crea una
situacion que permita o fomente la corrupcion, hard propuestas de modificacién. Cabe sefialar que

cuando se identifican irregularidades en una auditoria, la EFS debe recomendar medidas

29 Cita de la publicacion: F. Boehm, J. Joerges, Cost of Corruption.., op.cit., pp. 9-10.
30 Z. Dobrowolski, Corruption and Fraud Prevention [ [en:] B. Kozuch, Z. Dobrowolski, Creating Public Trust. An
Organisational Perspective , Peter Lang GmbH, Frankfurt am Main 2014, pags. 181-185.
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correctivas, aunque la mayoria de las EFS no tienen poderes ejecutivos y no emiten veredictos

legales.

Al llevar a cabo esta estrategia, dirigida a combatir la corrupcion y otros tipos de delito, la EFS
contribuye a fortalecer los sistemas de gestion financiera de las instituciones publicas, sabiendo que
una continua rendicion de cuentas dentro del gobierno creara un ambiente preventivo que no
favorecera la corrupcion ni otros tipos de delito. Un sistema de gestion financiera sélido incorpora
lo siguiente: informacion financiera exacta, completa y oportuna, incluyendo estados financieros
auditados por la EFS o por auditores independientes, asi como informes sobre controles internos y
cumplimiento de leyes y reglamentos, un sistema confiable de controles internos y capacidades de
contabilidad de costos. Un sistema de gestion financiera sélido también coadyuva a, y proporciona
una base para, la medicién de un desempefio eficaz. Al mismo tiempo, la EFS debe evaluar los
controles internos (una importante linea de defensa en la prevencion del delito) y hacer

recomendaciones para fortalecer cualquier debilidad identificada. !

La EFS debe atribuir una gran importancia a su rol informativo y aumentar la conciencia publica
acerca de la corrupcion y de otras irregularidades, mediante la divulgacion oportuna y publica de los
hallazgos de auditoria. Una mayor conciencia publica de la corrupcion contribuye a fomentar la
rendicion de cuentas. Cabe sefalar, sin embargo, que, en muchos paises, las EFS cuentan con varias
herramientas de acopio para combatir delitos y pueden informar acerca de la corrupcion en el sector
publico. En algunos paises, las EFS no tienen las atribuciones de una agencia de policia o de una
Fiscalia. En caso de sospecha bien fundada de un crimen o delito, la EFS debe notificar a la entidad
responsable de la investigacion de crimenes y delitos (en los casos requeridos por la ley penal). En
algunos casos, los auditores pueden desempefar un papel importante en los procesos penales como

testigos de la Fiscalia.>?

La eficacia y eficiencia de la EFS en el area de deteccion de irregularidades es el resultado de su
estrategia. Por lo tanto, la EFS debe trabajar constantemente, de manera sistematica, para mejorar su
metodologia de identificacion y combate al delito. La EFS debe asimismo orientar cada vez mas su
enfoque hacia la capacitacion de su personal, sabiendo que el éxito del combate al delito depende

no sélo en sus procedimientos y herramientas de auditoria, sino también de contar con personal que

31 7. Dobrowolski, Corruption and Fraud Prevention [ [en:] B. Kozuch, Z. Dobrowolski, Creating Public Trust. An
Organisational Perspective, Peter Lang GmbH, Frankfurt am Main 2014, pags. 181-185.
32 [dem.
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tenga las habilidades, conocimientos y destrezas apropiados para identificar y evaluar posibles

irregularidades®:.

La EFS debe crear un compromiso con la integridad individual no solo a través de su propio
personal. Debe ademés ser una institucion a la cual los denunciantes puedan brindar informacion
sobre irregularidades, presuntas o reales, en el lugar de trabajo. Muchos EFS cuentan con un
sistema para recabar denuncias. Lineas telefonicas directas y tecnologia de Internet son ejemplos de
mecanismos de denuncia utilizados cominmente. La eficiencia de cualquier sistema de denuncia
depende, sin embargo, no s6lo de la disponibilidad de una tal solucién para los ciudadanos, sino
también de como el sistema garantice el anonimato de los denunciantes y el convencimiento a los
ciudadanos de que la informacion sobre las irregularidades en la vida pablica, proporcionada por
individuos a las autoridades del Estado, sean utilizadas adecuadamente por las autoridades. Toda
informacion obtenida de tales individuos, por el sistema de denuncia de la EFS, debe transmitirse
mediante una conexion segura, y la EFS debe salvaguardar toda la informacion brindada, por los

denunciantes u otras personas, contra su divulgacion no autorizada.®*

En sus esfuerzos por combatir la corrupcion, las EFS deben alentar a las organizaciones publicas a
establecer procedimientos eficaces de verificacion y seleccién de personal. Tales procedimientos
deben comprobar aptitudes, idoneidad y experiencia de candidatos potenciales para el empleo. Las
técnicas especificas que pueden utilizarse incluyen: confirmacion de cualificaciones académicas y
profesionales, verificacion de historial de empleo, bdsqueda de antecedentes criminales, y
comprobaciones de crédito. Tales técnicas de verificacion y seleccidon deben, sin embargo, llevarse
a cabo conforme a las leyes y reglamentos. El escrutinio de solicitantes puede disminuir las
probabilidades de que individuos, con un historial de comportamiento deshonesto o fraudulento,
tengan un rol dentro de la organizacion y es por lo tanto es un procedimiento importante de

prevencion de la corrupcion.®

3 [dem.

34 7. Dobrowolski, Corruption and Fraud Prevention [ [en:] B. Kozuch, Z. Dobrowolski, Creating Public Trust. An
Organisational Perspective, Peter Lang GmbH, Frankfurt am Main 2014, pags. 181-185.

% Fraud risk management. A guide to good practice, Chartered Institute of Management Accountants, 2008, p.35.
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1.5 Leyes y reglamentos

Las leyes y reglamentos relativos a la prevencién y combate a la corrupcion, fraude y lavado
de dinero deben ser parte del sistema juridico de cada pais. Dado el numero de paises y de
EFS, las regulaciones y leyes relevantes no han sido incluidas ni referenciadas en esta

directriz.

Algunos paises han desarrollado individualmente iniciativas para combatir la corrupcion
internacional. Sin embargo, solo fue a partir de la Ultima mitad de la década de 1990 cuando
la comunidad internacional establecié un marco juridico para fortalecer el cumplimiento

mediante la cooperacion. Los principales instrumentos son los siguientes:
» La Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcion.

» La Convencion Interamericana contra la Corrupcion, el ICAC, de la Organizacion de
Estados Americanos, la OEA.

» Los Convenciones de Derecho Civil y Penal sobre Corrupcion, del Consejo de Europa.

» El Convencidn Internacional contra el Soborno, de la Organizacion para la Cooperacion y el

Desarrollo Economico, OCDE.
» La Convencion de la Union Africana sobre la Prevencion y Combate a la corrupcion.

Hay que sefalar que las convenciones mencionadas contienen la mayoria de las recomen-
daciones formuladas en los diversos foros nacionales e internacionales para combatir la
corrupcion transnacional, tales como la asistencia legal reciproca, investigaciones conjuntas,
prevencion y deteccion de transferencias de activos ilicitamente adquiridos, medidas para la

recuperacion directa de bienes e intercambio de informacidn, entre otros.3®

2 Componentes de los Sistemas de Prevencion de la Corrupcion

Segun el enfoque anticorrupcion del Banco Mundial, asi como al modelo de corrupcion de
Robert Klitgard, un combate eficaz a la corrupcion requiere eliminar monopolios, disminuir

la discrecién y promover la transparencia y el estado de derecho.

% La Declaracion de Cartagena de Indias "Transparencia Contra la Corrupcion". Disponible en espariol en:
http://sedis.gob.hn/sites/default/files/probidad/cartagena_indias.pdf.
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Han sido identificados siete componentes clave para una eficaz lucha contra (y prevencion de)

la corrupcion:

Cultura Organizacional Anticorrupcion, Objetivos/Estrategia, Responsabilidad Organiza-
cional, Gestion de Riesgos, Mddulos de Prevencién de la Corrupcion (programa anti-
corrupcion), Comunicacion e Informacion y Monitoreo y Modificacion. Este capitulo ha sido
preparado para brindar una explicacion amplia sobre su relevancia e impacto para disminuir y
prevenir la corrupcion en las organizaciones gubernamentales, pero también abarca el papel
de las EFS para establecer orientacion sobre cémo la auditoria superior contribuye a la

prevencion de la corrupcion.

Cultura
Organizacional
Anticorrupcion

Monitoreo y Objetivos /
modificacién Estrategia

Comunicacion -
presentacion de
informes

Responsabilidad
organizacional

Programa
Anticorrupcién

Gestion de Riesgos

Figura 1: Componentes de los Sistemas de Prevencion de la Corrupcion, EFS de Austria

Pagina 19 de 59



2.1 Cultura Organizacional Anticorrupcion

Cabe sefialar que el disefio e implementacion de un sistema preventivo anticorrupcién eficaz es un
reto para toda institucion y requiere de la participacién activa y del criterio profesional de todos los
funcionarios, para que constituya mas que un conjunto inercial de pasos destinados a cumplir con
procedimientos y politicas especificas.

En este contexto, la funcion de ejemplo a seguir, por parte de los administradores en todos los
niveles jerarquicos, es esencial para un sistema eficiente de prevencion de la corrupcion. Sin el
"actitud de los directivos" y sin el compromiso total de la direccion hacia un enfoque integral para
luchar contra la corrupcion, las medidas preventivas son ineficientes.

Los drganos de gobierno y altos directivos utilizan su conocimiento y criterio profesional para
evaluar el grado de control necesario sobre la integridad. Los directivos de nivel medio y personal
administrativo, entre otros funcionarios, utilizan su conocimiento y criterio profesional, sobre una
base diaria, para seleccionar, desarrollar e implementar controles contra la corrupcion al interior de
sus areas de responsabilidad.

De forma similar, auditores y otros drganos de control institucional aplicaran su criterio profesional
para supervisar y evaluar la eficacia y eficiencia del sistema anticorrupcion.

Posibles indicadores para un clima organizacional anticorrupcion deseable pueden ser:

1. La organizacidén demuestra su compromiso con la integridad y los valores éticos.

2. El 6rgano de vigilancia debe supervisar el sistema de control interno de la entidad.

3. La gerencia establece, con supervision de la Junta, estructuras y lineas de reporte, asi como las
atribuciones y responsabilidades apropiadas para la consecucion de objetivos.

4. La organizacion demuestra su compromiso para atraer, desarrollar y retener a individuos
competentes, en linea con los objetivos.

5. La organizacion hace responsables a los individuos de sus deberes de control interno para la

consecucion de objetivos.

2.2 Objetivos / Estrategia

El primer elemento clave para un exitoso combate a la corrupcion es el establecimiento de
objetivos o prioridades estratégicos relacionados. Crear un ambiente libre de corrupcion al
interior de una organizacién es una meta deseable; sin embargo no siempre puede ser un
objetivo realista dado que, en algunos casos, la corrupcion sélo puede ser contrarrestada en un

nivel aceptable, pero no totalmente eliminada.
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Con base en una declaracion de mision o vision, la gestion de una organizacion debe definir
los objetivos o prioridades organizacionales de largo plazo. Estos objetivos tienen que ser
consistentes con la estrategia global de la organizacion y deben encajar en el marco juridico y
presupuestario. Por lo general, estos objetivos atienden la mejora de la integridad
organizacional, el fortalecimiento de los sistemas de prevencion de la corrupcién o la mejora
de la eficacia y eficiencia de tales sistemas. Los objetivos del combate a la corrupcion,
definitivos e integrales, destacan el compromiso de la gestion en el esfuerzo por contrarrestar

la corrupcion dentro de una organizacion.

Partiendo de este objetivo o prioridades, se deben definir objetivos operacionales que
destaquen el impacto que debe lograrse mediante la implementacion de un programa integral

de combate a la corrupcion.

Estos objetivos tienen que ser dirigidos hacia la prevencion de la corrupcion de manera

realista, apropiada, enmarcada en el tiempo y medible.

2.3 Responsabilidad organizacional en la prevencion de la corrupcion

En algunos paises, las normas de control interno requieren que los gerentes establezcan una
estructura organizacional, entre otras acciones, para lograr los objetivos del programa. En este
contexto, una practica destacada consiste en designar a una entidad, dentro de la estructura,
para que disefie y supervise estas actividades.3” Mas aln, si los resultados de los analisis de
riesgo u otras circunstancias lo garantizan, la responsabilidad organizacional de prevencion de
la corrupcion dentro de la institucion debe ser asignada claramente. Esto podria organizarse
dentro de la institucion, como una unidad anticorrupcién especifica, como un alto funcionario
del combate a la corrupcion o externamente por otras instituciones. Deberan comprender el
programa y sus operaciones, asi como los riesgos y controles anticorrupcion en todo el
programa, haber definido responsabilidades, ser independientes y tener las atribuciones para

informar directamente al Titular de la organizacion.

37 GAO (Oficina Gubernamental de Rendicion de Cuentas de los Estados Unidos), A Framework for Managing Fraud
Risks in Federal Programs, GAO-15-593SP (Washington, D.C., 28 de julio de 2015).
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La unidad o persona para la prevencion de la corrupcion debera ser determinada de acuerdo a

las tareas y al tamafio de la organizacion y podra ser responsable de mas de una organizacion.

A esta unidad o persona le podrén ser encomendadas las siguientes tareas, que abarcan las

actividades de toda organizacion:

>

servir como contacto para el personal de organizacién y la gerencia, si fuera necesario, sin
tener que depender de canales oficiales, junto con personas privadas (la unidad/ persona
deberé tener acceso directo y podra reportar a los altos directivos, por Ejemplo, el Titular de
la Organizacion);

ser el repositorio de conocimientos sobre riesgos anticorrupcion y asesorar a los directivos

de la organizacién;

mantener informados a los miembros del personal (por ejemplo por medio de seminarios,

herramientas de ensefianza en linea y presentaciones en forma regular);

brindar asistencia en capacitacion y tener acceso a todas las sesiones de capacitacion

relacionadas con anticorrupcion;
administrar el proceso de evaluacion de riesgo;
monitorear y evaluar cualquier indicio de corrupcion,

ayudar a mantener al publico informado acerca de las sanciones bajo la ley del servicio
publico y derecho penal (efecto preventivo) respetando los derechos de privacidad de las

personas afectadas.

Si la unidad/persona tiene conocimiento de hechos que conduzcan a la sospecha razonable de

que un delito de corrupcion haya sido cometido, la direccién de la organizacion debera ser

informada de inmediato y se deberan hacer recomendaciones sobre:

>

>

>

>

llevar a cabo una examinacion interna;
tomar medidas para mejorar la transparencia;

informar a las autoridades competentes (la direccion de la organizacién debera tomar las

medidas necesarias para atender este tema), y

informar deficiencias en los sistemas existentes de prevencion de la corrupcién.

A la unidad/persona no les debera ser delegada facultad alguna para tomar medidas disciplinarias,

ni debera dirigir investigaciones en procedimientos disciplinarios para casos de corrupcion.
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Las organizaciones deberdn proporcionar a esta unidad/persona, con prontitud y de manera
exhaustiva, toda la informacion necesaria para realizar sus funciones, particularmente la relativa a
incidentes de presunta corrupcion. La organizacion tiene la tarea de apoyar, a la unidad/persona
designada para prevenir la corrupcion, en el desempefio de sus funciones (por ejemplo configurando

direcciones de correo electrénico especiales o proporcionando recursos adecuados).

Incluso después de terminado su mandato, no deberén divulgar informacion alguna acerca de las
circunstancias personales de los miembros del personal. Podran, sin embargo, proporcionar dicha
informacién a la direccion de la organizacion o la direccion del personal si tienen la sospecha
razonable de que un delito de corrupcion haya sido cometido. Los datos de caracter personal

deberan ser tratados conforme a los principios de administracion de expedientes del personal.

La unidad/persona para prevenir la corrupcion sera nombrada formalmente. Este nombramiento sera
anunciado en el area de responsabilidad de la persona. Si la unidad/persona designada para prevenir
la corrupcion debe ademas ser responsable de implementar la directiva anticorrupcion de la
organizacion, en particular de encabezar la unidad organizacional independiente, la organizacion

competente podria designar formalmente a la unidad/persona como su representante.

Los miembros del personal encargados de la acreditacion de seguridad del personal no pueden

desempefiarse como unidad/persona para la prevencion de la corrupcion.

Sin dejar de realizar sus funciones, la unidad/persona debe trabajar con personal de la unidad de
auditoria interna y con los responsables de implementar las politicas de prevencion de la

corrupcion.

2.4 Evaluacion de riesgos y analisis de riesgos (Gestion de riesgos)

En todas las organizaciones gubernamentales, a intervalos regulares, se deberan tomar
medidas para identificar areas de actividad especialmente vulnerables a la corrupcién y segln
lo dicten las circunstancias. Esta tarea puede realizarse mediante organizacién externa o

interna. Para ello, se debera considerar el uso de analisis de riesgos.

Los analisis de riesgos deben ser llevados a cabo por organismos gubernamentales de forma
regular y sobre una base a doc, si se materializaran las amenazas reales, para identificar y
analizar los elementos o procesos organizacionales que son vulnerables a la corrupcion. Las
organizaciones que evallan los riesgos eficazmente tratan de tomar en cuenta los riesgos

especificos que enfrenta la organizacion o el programa; analizan la probabilidad potencial y el
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impacto de la corrupcion, y en Gltima instancia, priorizan los riesgos y documentan estas
decisiones. Adicionalmente, el proceso de evaluacion de riesgos puede ser utilizado para
determinar en qué medida los controles han dejado de ser relevantes o rentables. No hay un
enfoque universalmente aceptado para evaluar riesgos; sin embargo, generalmente involucran
las siguientes cinco acciones: (1) identificar los riesgos que afectan al programa, (2) evaluar la
probabilidad y el impacto de los riesgos inherentes,*® (3) determinar la tolerancia al riesgo de
la organizacién (por ejemplo, la disposicion a aceptar un cierto nivel de riesgo de corrupcion
con base en las circunstancias de programas individuales y otros objetivos); (4) examinar la
idoneidad de los controles existentes y priorizar los riesgos, y (5) documentar el perfil de
riesgo del programa (por ejemplo, resumir y documentar los hallazgos y conclusiones clave

de los pasos anteriores).
La evaluacion de riesgos puede contemplar los pasos especificos siguientes:

» evaluar cada estructura, proceso y procedimiento organizacional con respecto al riesgo de

corrupcion;
» evaluar los registros de auditoria;

» con base en ello, identificar los posibles riesgos (especialmente de fraude financiero, por

ejemplo, en los estados financieros);
» valorar posibles pérdidas econdmicas y dafios a la reputacion;
» comprobar la probabilidad de los riesgos y sus consecuencias,
> evaluar los sistemas de control interno (por ejemplo, sistemas de seguridad).

Los resultados de la evaluacion de riesgos deberan emplearse para determinar posibles
cambios en estructuras, procedimientos o asignaciones de personal, con el fin de eliminar las

deficiencias detectadas.

La identificacion y analisis de areas de actividad especialmente vulnerables a la corrupcion es

una tarea importante a ser realizada por las organizaciones gubernamentales.

38, Esto también podria incluir la consideracion de la naturaleza de los riesgos mismos en el analisis. Aungue un riesgo
pueda tener un pequefio impacto o probabilidad de ocurrencia, puede ser importante, por su propia naturaleza puede ser
significativo para la organizacion, deber ser considerado y se debe determinar una respuesta.
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Un érea de actividad vulnerable a la corrupcion es aquella donde ocurre lo siguiente (por

personal, costumbre o decision):

> Las terceras partes (individuos, negocios, asociaciones, empresas, otras instituciones)
reciben beneficios, materiales 0 no materiales, o son protegidas contra desventajas, y

> Las terceras partes son capaces de brindar ventajas a los miembros del personal, a los que no
tienen derecho por ley o por convenios colectivos.

Mas aun, un area de actividad, asociada a cualquiera de las siguientes circunstancias, es

especialmente vulnerable a la corrupcion:

» contactos externos frecuentes — inclusive en el transcurso de actividades de control y

supervision;
» administracion de grandes presupuestos;

» adjudicacion de contratos o subsidios publicos, incluyendo concesion de subvenciones o de

otros financiamientos;

» imposicién de condiciones, otorgamiento de concesiones, aprobaciones, permisos Yy

similares, ajuste y cobro de honorarios,

» procesamiento de transacciones y operaciones utilizando informacién interna no destinada a

terceros.
Esto aplica solo si:
> el beneficio potencial tiene un valor material o no material importante para terceros

» 0 la desventaja potencial para terceros resultaria en castigo o0 en amenaza a su negocio o a la

existencia misma de la institucién afectada.

La necesidad de analisis de riesgos, en areas de actividad consideradas especialmente
vulnerables a la corrupcién, debe ser evaluada, en principio, de manera frecuente y regular,
segun lo requieran circunstancias significativas (por ejemplo, cada uno a cinco afios o después
de cambios organizativos o procedimentales o de cambios en la naturaleza de las tareas
asignadas). Con el fin de identificar areas vulnerables a la corrupcién, se espera que el

siguiente procedimiento de dos pasos sea llevado a cabo por la organizacién gubernamental:

» Un breve examen de vulnerabilidad a la corrupcién y de la eficacia de las salvaguardas y

controles internos existentes (por ejemplo, revisando los organigramas).

» Si fuera necesario un analisis de riesgo: Identificar las operaciones que son especialmente
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vulnerables a la corrupcion, asi como las medidas de seguridad y controles internos

existentes (por ejemplo, por medio de cuestionarios y entrevistas complementarias).

Si se determina la necesidad de actuar, el analisis de riesgo debe concluir con la

recomendacién y/o peticion de medidas preventivas adicionales, asi como de medidas

correctivas y de deteccion.

Ademas de los aspectos sefialados, las siguientes preguntas deben ser planteadas por la

direccidn, la unidad/persona de combate a la corrupcion y los miembros del personal de las

organizaciones mediante la autoevaluacion, asi como por los auditores de la EFS al

determinar si una actividad es vulnerable a la corrupcion:

>

YV V. Vv V VY

Y

vV V V V

¢Hay o ha habido casos de corrupcion en el ambito de actuacion?

¢ Terceras partes han intentado influir en las decisiones de un miembro del personal en este

ambito?

¢El &rea administra fondos o recursos presupuestales?

¢El rea es responsable de contratos, subsidios, financiamiento?
¢El &rea impone condiciones, otorga concesiones o autorizaciones?
¢El area cobra cuotas?

¢Existen casos conocidos de corrupcion en areas de actividad comparables en otras

organizaciones?
¢El area de actividad sigue procesos de trabajo especificamente definidos?
¢El puesto esta asociado a un alcance de accion especial y a facultades discrecionales?

¢El grado de atribuciones, para la toma de decisiones, varia segun el tamafio de los contratos

u otros criterios?

¢El area de actividad tiene la ultima palabra en cuanto a procesamiento y toma de

decisiones?

¢Hay suficiente supervisién administrativa y relacionada con las tareas?

¢La integridad personal es la Unica barrera a la corrupcion en el ambito de actuacion?
¢Qué mecanismos de control interno existen?

¢El proceso de toma de decisiones permite un control doble mediante el involucramiento de

mas de un funcionario responsable?
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¢Otras unidades organizacionales también que tienen que aprobar decisiones?

¢La toma de decisiones asegura la transparencia, por ejemplo, mediante comprobacion de
operaciones, presentacion de informes, designacién explicita de responsabilidades o
suministro de documentacion precisa y completa (minutas, notas, informes, registro

apropiado)?

¢Se requiere que el proceso de toma de decisiones sea transparente, incluso si no es
necesario el consentimiento de un superior u otra unidad organizacional que tuviese derecho

de participar?

¢Existe el requisito de mantener un registro escrito y transparente del proceso de toma de

decisiones, al que pueda dar seguimiento un 6rgano de auditoria?

¢Existe alguna violacion conocida a los reglamentos (por ejemplo, ley de presupuesto, ley
sobre contratacion publica)?

¢Existe alguna denuncia por la EFS u otra autoridad supervisora, por ejemplo, la unidad

organizacional independiente para supervisar la prevencion de la corrupcion?

Las organizaciones gubernamentales, asi como las EFS deben estar conscientes de los factores
relacionados con el incremento de la vulnerabilidad, tales como complejidad, cambio /
dinamica organizacional, estilo de gestion, ambiente de trabajo e incidentes previos de

integridad.®

Asimismo, podria establecerse un sistema de indicadores armonizados para medir el nivel de
corrupcion en un pais con base en la transparencia, divulgacion y presentacion de informes

eficaces.

Las instituciones publicas podrian realizar periédicamente auto-evaluaciones para

identificar vulnerabilidades.

IntoSAINT, por ejemplo, es una herramienta empleada por las EFS, pero que también puede
ser utilizada por otros organismos publicos para auto-evaluar su vulnerabilidad respecto a

posibles transgresiones de integridad.

39 Manual para la Auto-evaluacion de Integridad IntoSAINT, 2011. EFS de los Paises Bajos.

Pagina 27 de 59



IntoSAINT se enfoca en la prevencion de la corrupcion y conduce a recomendaciones de
gestion para apoyar la integridad de la organizacion. Es una 'herramienta cualitativa' que
permite al usuario disefiar una politica de integridad a la medida, al tiempo que aumenta en

los empleados la concientizacion acerca de la integridad.

Los principios béasicos de IntoSAINT son autoevaluacion, enfoque en la prevencion,
sensibilizacion general sobre integridad, aprender a pensar en términos de vulnerabilidad y

riesgo, asi como de informes/planes de accion de gestion concretos.

2.5 Programa Anticorrupcion (Mddulos de prevencion de la corrupcion)

Basado en los resultados de la evaluacion del riesgo de la entidad, incluyendo su perfil de
riesgo (si este paso fue realizado), la organizacion debe desarrollar y documentar una
estrategia de combate a la corrupcion que incluya la identificacion de objetivos especificos de
control y el desarrollo e implementacion de medidas y actividades de control especificas para

prevenir la corrupcion.

Un programa anticorrupcion integral y razonable ha de integrarse en la estructura general
organizacional. Este programa debe centrarse en tres elementos: Prevencion — Deteccion —

Reaccion.
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Figura 2: Mdédulos de Prevencién de la Corrupcién, EFS de Austria

2.5.1 Prevencion de la corrupcion
Un objetivo primordial para el gobierno es evitar que ocurran errores o irregularidades en una

organizacion, por corrupcion o por otras faltas.

Para prevenir la corrupcidn, deben ser considerados los siguientes elementos de programa:
Marco adecuado de normas y reglamentos

Caodigo de ética

Adecuada gestion de Recursos Humanos

Adecuado sistema de control interno

YV V V V V

Uso de gobierno virtual (E-government)
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2.5.1.1 Marco adecuado de normas y reglamentos

En las Gltimas dos décadas, ha habido cambios radicales en la administracion del sector
publico. Aunque los problemas entre paises desarrollados y en vias de desarrollo son
diferentes, un tema comdn es la manera de reforzar la rendicion de cuentas de la
administracion publica. Partes interesadas clave, como el publico y la legislatura, se han
interesado cada vez méas en la manera en que los fondos publicos son asignados y utilizados,
asi como la manera de disminuir el gasto pablico mediante la reduccién de costos asociados al
riesgo moral (el riesgo de que la presencia de accion afectara a otras partes) y a la seleccién

adversa (una situacion en que la informacién asimétrica provoca dafios a otras partes).

La administracion basada en resultados intenta abordar estas cuestiones. Los gobiernos de
todo el mundo deben tomar medidas adicionales para asegurar que los servicios publicos sean
realizados de una manera eficaz que ademas coadyuve en otros esfuerzos de combate a la
corrupcion. La administracion basada en resultados ha sido reconocida como una reforma
exitosa en los paises desarrollados como los Estados Unidos, Nueva Zelanda, Suecia y Reino
Unido.

En su Guia para Politicas Anticorrupcion de 2003, la Organizacion de las Naciones Unidas
menciona también la importancia de la gestion basada en resultados.®® Para presentar un
marco coherente de rendicion de cuentas, muchos gobiernos y organizaciones han adoptado la
gestion basada en resultados, también conocida como gestion basada en hechos y

administracion del desempefio.

Los gerentes que manejan con eficacia la corrupcion y otros riesgos, desarrollan y
documentan estrategias que describen el enfoque de la organizacion para hacer frente a los
riesgos identificados en su evaluacion. Un compendio de documentos, directrices, normas y
otras herramientas, es un elemento esencial de los sistemas de prevencion de la corrupcion. El
alcance de estos documentos tiene que abarcar todas las areas vulnerables a la corrupcion de
una organizacion, las cuales idealmente han sido identificadas como resultado de un analisis
de riesgo. Adicionalmente, los valores de una organizacion deben ser enfatizados en dichos

documentos.

40 Directriz de las Naciones Unidas para Politicas anticorrupcion. Disponible en inglés en:
www.unodc.org/pdf/crime/corruption/UN_Guide.pdf.
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Entre los temas para estas normas podrian estar:
» Empleo secundario

Conflicto de intereses

Aceptacion de regalos o invitaciones

Manejo de denunciantes

Manejo de informacion restringida

YV VvV V VY VY

Empleo posterior a la separacion del servicio publico

Asimismo, el tema de gobierno abierto, donde los ciudadanos tienen derecho a acceder a los
documentos y procedimientos del gobierno, permite una supervision publica més eficaz y
disuadiendo asi la corrupcion. Las solicitudes de informacion de los ciudadanos han sido
incorporadas a la legislacion de varios paises, mediante la promulgacion y entrada en vigor de

la Ley de Libertad de Acceso a la Informacion.

2.5.1.2 Codigo de Etica
Toda institucion publica debe contar con un codigo de ética.

Un codigo de ética es un conjunto de principios convencionales que comprometen a toda
persona, de nivel directivo a funcionario, a comportarse correctamente de conformidad con la
expectativa de los interesados.*!

El cddigo de ética es una directriz moral a ser obedecida, por todos los directivos y todo el
personal de una organizacion, para mantener credibilidad individual y de la organizacion.

Como minimo, un codigo de ética debe establecer:

» Los valores fundamentales de una institucion, abarcando integridad, independencia,

objetividad, imparcialidad, confidencialidad y competencia.

» Laobligacidn, para la direccion y los empleados de la institucién, de cumplir con los valores

fundamentales.

41 1SSAI 30, Codigo de Etica. Disponible en espafiol en: www.issai.org.
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Toda institucion puablica debe difundir el cédigo de ética como parte integrante de la

prevencion de la corrupcion.

Una prevencion eficaz de la corrupcién puede lograrse si tanto los directivos como el personal
entienden correctamente el codigo de conducta de la institucion. Una buena comprension del
cddigo de ética de la institucion puede ser lograda mediante una difusion regular y eficaz del

cadigo a todos los niveles de la organizacion.

Por lo general, un nuevo empleado recibe un conjunto completo de lineamientos de la
organizacion, incluyendo el codigo de ética. Sin embargo, sin una explicacion adecuada
acerca de su contenido, el nuevo empleado no conseguiria una comprension integral del

codigo de ética y podra no ponerlo en practica correctamente en su labor diaria.

Toda institucion publica debe determinar una manera adecuada de supervisar la

aplicacion de su codigo de ética.

Una unidad especifica o comité debe ser establecido para asegurar que el cddigo de ética sea
utilizado correctamente y que sean impuestos castigos en caso de que sea violado, por

ejemplo, un Comité de Etica.

Si una institucion puablica y/o una EFS establece(n) un comité, sus miembros deben ser
representantes de la Alta Direccion, la division juridica, la division de auditores internos y de

un tercero independiente.

Toda institucion publica debe revisar periédicamente su cddigo de ética.

Un cddigo de ética es de naturaleza estricta pero debe ser dinamico y adherirse a los cambios
gue surjan en practicas comerciales y reglamento relacionados. El cddigo de ética debe ser
revisado de manera regular y frecuente (por ejemplo, cada cinco afios) o segun sea requerido

por circunstancias significativas, dependiendo del plazo del mandato de la alta direccion.
El auditor debe plantear algunas preguntas, en relacién con el codigo de ética, incluyendo:
» ¢La organizacién tiene un codigo de ética?
> ¢Que se estipula en el codigo de ética?

» (El codigo de ética establece los valores fundamentales de una organizacién, tales como
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>

integridad, independencia, objetividad, imparcialidad, confidencialidad y competencia?

¢El cddigo de ética establece la obligacion, para la direccion y los empleados de la

institucion, de cumplir con los valores fundamentales?

Ejemplos de valores fundamentales de una organizacidn son objetividad, integridad y

profesionalismo. Por consiguiente, el codigo de ética refleja lo siguiente:

>

YV V V V¥V

A\

cumplimiento de juramento y compromiso profesional

actuar de manera imparcial y neutral

evitar todo conflicto de intereses

actuar con firmeza en la aplicacion de principios, normas y decisiones

actuar firmemente al expresar o llevar a cabo lo necesario con base en su ponderacion y

conviccion
actuar de buena fe al mantener la confidencialidad
evitar recibir beneficios indebidos

evitar utilizar informacion confidencial del estado, que llegara a ser divulgada debido al

puesto o funcion, para intereses personales, de grupo o de terceros

evitar realizar acciones mas alla de su &mbito de deberes y atribuciones

2.5.1.3 Recursos Humanos (RH) Apropiados - Administracion

Ademas de un marco adecuado de normas y reglamentos, la administracion de recursos

humanos es un aspecto importante en la prevencién de la corrupcion.

En este contexto deben considerarse los siguientes elementos:

» Administracién de recursos humanos basada en el mérito

» Capacitacion

» Rotacién de puestos

Administracién de Recursos Humanos Basada en el Mérito

La administracién de recursos humanos basada en el mérito es un elemento clave en la

combate a la corrupcion. Para evitar la influencia indebida de los procesos de administracién

de recursos humanos del sector publico, los procedimientos y criterios de seleccién y
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promocion deben ser justos y estar predefinidos y claramente documentados, para limitar el
margen de discrecionalidad y arbitraje. Las estructuras y mecanismos de apelacion también
deben estar implementados, para garantizar remedios eficaces. Una administracion de recursos
humanos eficaz puede disminuir los potenciales riesgos y debilidades de control mediante el
nombramiento de personal competente para implementar procedimientos y controles. Esto
también incluye el pago de una remuneracién adecuada y justa para todos los funcionarios, de

modo que no se vean involucrados en actos de corrupcion.

El personal de las areas que son especialmente vulnerables a la corrupcion debe ser reclutado
con especial diligencia. Para puestos gerenciales o ejecutivos, la necesidad de completar
cursos de capacitacién sobre la combate a la corrupcién debe ser un requisito previo a su

nombramiento, promocion y sucesion.

Capacitacion

Toda institucion publica debe organizar un programa de capacitacion para mejorar la
concientizacion, en el empleado, del peligro de corrupcién. El programa de capacitacion es
necesario para acelerar la comprension del peligro de corrupcion, aumentando asi los
esfuerzos de prevencion de la misma. La capacitacion debe repetirse periodicamente y debe
cubrir las necesidades y el rango del puesto especifico. El personal de nuevo ingreso debera
someterse a un entrenamiento especifico de combate a la corrupcion, a ser documentado en el
expediente personal. La organizacion debe hacer esfuerzos para asegurar que el personal haya

logrado un claro entendimiento del codigo y de sus principios, al término de la capacitacion.

Rotacion de Puestos

La rotacién de puestos es una técnica de disefio de trabajo que sistematicamente asigna
empleados a varios departamentos y puestos de trabajo durante un periodo de pocos afios. El
objetivo es exponer a los empleados a diferentes experiencias y a una variedad mas amplia de
habilidades, para mejorar la satisfaccion en el trabajo y proporcionarles un entrenamiento
alternado. Ademas de ser un mecanismo de aprendizaje, la rotacién en el trabajo puede
también utilizarse como una herramienta para prevenir la corrupcion. Sin embargo, la rotacion
en el trabajo tiene efectos tanto positivos y como negativos que deben ser debidamente

considerados al optar por utilizar esta técnica.

Efecto positivo de la rotacién de puestos:
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La rotacion de puestos es uno de los aspectos del ambiente exitoso de trabajo que a menudo es
ignorado por los empleadores. La rotacion de puestos puede proporcionar enormes beneficios

a empleados y empleadores por igual, inclusive en la siguiente area:

Incrementar los conocimientos del empleado: La rotacion de puestos permite que los
empleados aprendan diferentes aspectos del trabajo, que adquieran un espectro mas amplio de
estudios y que experimenten coémo desarrollar su trabajo de la mejor manera. De este modo,
reciben la oportunidad de aprender las habilidades necesarias que les ayudaran a avanzar
dentro de la organizacién. Esto también puede mejorar su estado de animo y su autoeficacia.
Por otra parte, tener varios empleados expertos en diferentes tareas puede ser positivo ya que,

si un empleado decide irse, otro puede tomar su lugar sin requerir demasiado esfuerzo.

Personal clave: Los empleadores a menudo tienen dificultad para contratar candidatos para
posiciones clave o con habilidades dificiles de encontrar. La rotacion de puestos resuelve esto,
ofreciendo un conjunto interno de habilidades, adicionales a las que posea actualmente un
empleado, que a menudo pueden ser Gtiles en otros puestos. De este modo, la organizacion

puede funcionar mas eficientemente y, en consecuencia, ser mas productiva y rentable.

Ahorro de costos: La rotacion de puestos aparenta ser costosa, pero en realidad contratar a

alguien totalmente nuevo para un puesto requerird capacitacion adicional.

Desarrollo de Carrera Profesional: La rotacion de puestos puede verse como un medio para
desarrollar la trayectoria profesional de un empleado y moverlo hacia areas laterales.
Cualquiera que sea el movimiento, puede ser recomendado como una promocion o un avance
en la trayectoria profesional hacia un nuevo puesto que requiera mayores conocimientos en los

diferentes departamentos o actividades de la organizacion.

Minimizar la corrupcion: En lugar de tener pocos empleados llevando a cabo actividades
con alto riesgo de corrupcion, un mayor nimero de empleados pueden ser entrenados para
también realizar esas actividades, con lo que puede disminuirse el riesgo de corrupcion,

especialmente cuando se combina con la asignacion de tareas por rotacion de puestos.
Efectos negativos de la rotacion de puestos:

Existen algunos atributos negativos asociado a la rotacién de puestos. Algunos puestos de
trabajo dentro de una organizacién pueden no ser candidatos para rotacion, ya que requieren
de conocimientos especiales. Estos puestos pueden no encajar en el perfil de oportunidades de
rotacion debido a normas y reglamentos de aptitudes, asi como a los costos que implica

entrenar al personal. Otro problema que enfrentan las organizaciones es la posibilidad de tener
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que compensar al personal por su cooperacion con la implementacion de la rotacion, ya que
esto puede conducir a una desigualdad en el salario. La utilizacion de la rotacion de puestos
puede tener como efecto el reducir la fuerza de trabajo, dada la capacitacion alternada que
implica; una organizacion puede no necesitar contratar personal adicional para cubrir puestos
y posiblemente despida a empleados que ya no considera necesarios. Por Gltimo, rotacion de
puestos podria conducir a comportamientos indebidos, incluyendo corrupcion, especialmente

si un empleado quiere evitar dicha rotacion.
La rotacion de puestos como herramienta para combatir la corrupcion:

La decision de utilizar la rotacién de puestos debe evaluarse minuciosamente con base no sélo
en lo positivo, sino también en los aspectos negativos que podria enfrentar una organizacion.
Mas importante aun, la organizacion debe también evaluar el riesgo de corrupcion asociado a
esa tarea. Aungue la Alta Direccion puede tener una concepcion de la corrupcion, el concepto
puede diferir de ejecutivo a ejecutivo y puede, de hecho, diferir ampliamente con respecto a la
verdadera naturaleza de la corrupcion. Para adoptar una politica de rotacion de puestos, en la
combate a la corrupcion al interior de la organizacion, es necesaria una evaluacion completa
de riesgos de corrupcion, a fin de identificar las oportunidades especificas para un
determinado conjunto de operaciones. Sélo entonces puede ser disefiado un sistema de control
interno relacionado con la rotacion de puestos para atender los riesgos especificos. Incluso
entonces, la corrupcion puede nunca ser eliminada totalmente, pero estos controles pueden
proporcionar una seguridad razonable de que se pueden disminuir no solo los casos de

corrupcion sino también el despilfarro y el mal uso en general de los recursos.

Las banderas rojas son indicadores de alerta preventiva cuando el riesgo de corrupcién, en un
area en particular, sea superior a lo normalmente tolerable o bien haya aumentado en un
periodo de tiempo. Es importante identificar las actividades y labores que estan especialmente
en riesgo con respecto a la corrupcion. La necesidad de rotacion de puestos debe ser
considerada cuando se observa ciertos comportamientos en el empleado, incluyendo los

siguientes:
» El empleado mantiene una relacion muy estrecha con proveedores o clientes
» El empleado domina y controla accesiblemente un proceso en particular
» El empleado rechaza una promocién
>

El empleado se niega a tomar vacaciones
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El empleado trabaja horas extras innecesarias

Disminuye la productividad y aumentan las sefiales de insatisfaccion en el trabajo
Cambios de humor y aumento de irritabilidad

Pedir préstamos monetarios a los compafieros de trabajo

Reescribir registros, en afan de orden y claridad

Aumento repentino en visibilidad de posesiones materiales, sin causa razonable

Aumento aparente de ausentismo

YV VYV Vv VYV VY VY V V

Aversion de la supervisién
» Destruccion de informacion laboral
Implementacion de la rotacion de puestos:

La politica de rotacion de puestos varia entre entidades. Por ejemplo, en uno de los paises
miembros de INTOSAI, los jefes de los departamentos regionales de organismos federales, y
sus adjuntos responsables de funciones de supervision y control, estaran sujetos a la rotacion
de puestos. En abril de 2010, el Gobierno adopté medidas encaminadas a la implementacion
de un mecanismo de rotacion de puestos para los funcionarios. La necesidad de esta rotacion,
como medida anticorrupcion, también es requerida por ley, en lo que respecta a la funcién
publica federal en ese pais. El periodo de servicio de los jefes de departamentos regionales y
sus adjuntos sera de tres a cinco afios. Todas las decisiones de sus rotaciones de puesto seran
tomadas por el Presidente o el Gobierno. La rotacion de puestos de los funcionarios también
se menciona en la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (CNUCC)
adoptada en 2003. Este pais miembro habia ratificado previamente este instrumento
internacional anticorrupcion, juridicamente vinculante, que obliga a los firmantes a
implementar una serie de medidas anticorrupcion que afectan a legislacion, instituciones y

practicas del Estado.

Para asegurar que la rotacion de puestos sea suficiente y eficaz, un auditor debe tomar las

medidas necesarias para cerciorarse de la existencia de mecanismos de control.
El auditor debe plantear algunas preguntas, en relacion con la rotacion de puestos, incluyendo:
» ¢Laentidad cuenta con alguna politica de rotacion de puestos?

» ¢Su disefio esta basado en el analisis de riesgo?
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¢Se estd implementando dicha politica? Si o no, ¢por qué?

¢Quién toma decisiones con respecto a la rotacion de puestos?

;Tiene él o ella las facultades?

¢Quién es elegible para la rotacion? ;Por qué?

¢Qué medidas se han tomado para asegurar que la politica se cumpla en el futuro?
¢Dicha politica esta siendo revisada?

¢Coémo, cuando y por qué ocurre la rotacion?

¢Cuénto tiempo toma elegir al candidato adecuado?

vV VvV Vv ¥V VY VYV VY V V

¢Las personas adecuadas son notificadas?

2.5.1.4 Control interno

El control interno se define, de manera amplia, como un proceso sobre el cual inciden la Junta
Directiva de la organizacion, la direccion y otros, disefiado para brindar un aseguramiento
razonable del logro de objetivos en las siguientes categorias: efectividad y eficiencia de las
operaciones, confiabilidad de informes financieros y no financieros, y cumplimiento de

normas y reglamentos vigentes.

El control interno es también el proceso disefiado para garantizar informacién financiera
confiable, operaciones eficaces y eficientes, y cumplimiento de la normativa vigente con el fin
de salvaguardar los activos de la organizacion contra robo y uso, adquisicion o disposicion no

autorizados.*?

Adicionalmente, los controles internos incluyen un programa de capacitacion para el analisis y
la preparacion de informes a diferentes niveles administrativos, lo que permite a los ejecutivos

efectuar un control interno en diversas actividades, particularmente en grandes organizaciones.
Son ejemplos de controles internos los siguientes:

» Segregacion de funciones

42 Comité de Organizaciones Patrocinadoras de la Comision Treadway (COSO) 2013.
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Principio de ojo multiple
Supervision
Procesos de toma de decisiones transparentes

Principio de necesidad de conocer
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Actividades de Control de Tecnologias de la Informacion

"Hay varios elementos clave en la prevencidn efectiva de la corrupcién, pero algunas de las
herramientas méas importantes en la institucion, o en la caja de herramientas de la
organizacion, son controles internos solidos”. El enfoque de esta parte se centra en el
fortalecimiento de la funcion del control interno en la prevencién de la corrupcién (la

INTOSAI GOV 9100 proporciona informacion adicional sobre el control interno).*
Los siguientes estudios de caso ilustran algunas debilidades en los controles internos:

Estudio de caso 1:

En 2010, un contratista presentd una oferta en la licitacion, por un Ministerio del Gobierno
Federal, de la construccion de una carretera. Un dia antes de ser anunciado el resultado de la
licitacion, el contratista recibié un correo electronico, proveniente de una cuenta de correo
desconocida, solicitando un soborno, por un porcentaje del valor del proyecto, para
garantizarle la adjudicacion. El contratista no respondié y el contrato fue adjudicado a otro

participante.

La denuncia inicial del contratista fue investigada, buscando posibles evidencias, y los
resultados fueron enviados al Ministerio. La investigacion resultante revelé un namero de
factores relevantes, en lo que resultd ser una licitacion manipulada por un empleado del
Ministerio que fue finalmente declarado culpable del delito por los tribunales, factores que
habrian alzado banderas rojas en sefial de posible corrupcién. EI implicado tenia a su cargo

multiples funciones en el Ministerio, debido a la falta de delimitacién de funciones.

Estudio de caso 2:

43 Prevencion del fraude: Mejorando los controles internos, por Daniel Draz, M.S., CFE, marzo de 2011.
www.csoonline.com
http://www.csoonline.com/article/678375/fraud-prevention-improving-internal-controls-
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Un denunciante revel6 al Director General que dos de sus empleados, encargados de su taller,
recibian sobornos de un transportista. La investigacion descubri6 informacion que sefialaba
que, efectivamente, el contratista habia hecho pagos a los empleados del taller. Se determind
asimismo que el contratista sobrefacturaba a la organizacion y fueron descubiertas otras
numerosas sospechas de fraudes, perpetrados en la organizacion por los dos empleados. Fue
revelado que uno de los dos individuos implicados era el responsable de encargar obra al
contratista, de preparar los pedidos de material a ser firmados por los gerentes de proyecto
encargados del presupuesto, y a menudo también de autorizar facturas. Esto demuestra que no

habia delimitacion alguna de funciones en esa organizacion.

Estudio de caso 3:

Una organizacion a menudo recibe denuncias de sobrefacturacion de precios por parte de un
proveedor. Se llevé a cabo una investigacion, sobre presunta sobrefacturacion, a un proveedor
de servicios bajo contrato. La investigacion inici6 como una revision de datos de pagos
duplicados y, cuando se detectaron una serie de ocurrencias, se amplio la investigacion. Mas
anomalias fueron detectadas, incluyendo pagos por avance de obra efectuados sin justificacion
adecuada o un entregable, asociado con el pago, que no habia sido completado. También se
encontraron pagos o facturas que no podian ser vinculados a alguna obra en particular. Una
revision de la relacion con el proveedor indico un aumento repentino, tres afios antes, en el
volumen de trabajo. Se encontré que las bases de licitacion habian sido redactadas para
favorecer al proveedor, por los individuos que lo recomendaban. Esto ocurrid en esta

organizacion puesto que no habia delimitacidn alguna de funciones en la misma.

Saber donde buscar zonas vulnerables a la corrupcion, y qué sefiales especificas o banderas
rojas buscar, constituye un importante punto de partida para la gestion de los riesgos de
corrupcion. Una vez identificados estos, es posible desarrollar e implementar politicas para
prevenir la corrupcion. Tales politicas deben dar cabida a un perfil de riesgo certero de la
organizacién, asi como proporcionar programas de capacitacion y concientizacion centrados
en los puntos de riesgo, promover una efectiva delimitacion de funciones e llevar a cabo

auditorias sorpresa dirigidas, con el fin de detectar actos de corrupcion.

Los siguientes estudios de caso ilustran algunos de los signos de debilidad en los controles de

supervision:

Estudio de caso 1:
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En una organizacion gubernamental, se informé que un funcionario ejecutivo, miembro de una
junta de desarrollo regional, habia incurrido en conducta corrupta. Habia obtenido ilegalmente

fondos publicos, utilizdndolos para beneficio propio y de su familia.

El hombre era un funcionario de rango medio, desde largo tiempo con un salario modesto, que
trabajaba en una ubicacion alejada de la sede de la organizacion. Las lineas jerarquicas eran
ambiguas 0 no entendidas o no aplicadas correctamente por los responsables pertinentes. El
reportaba a la oficina regional, pero sobre una base ad hoc, y sobre todo via telefonica, lo que
no quedaba registrado adecuadamente en los expedientes. Esta falta de supervision significaba
que podia ejercer un alto nivel de discrecionalidad.

Otro factor de riesgo identificado en la investigacion era la aparente falta de orientacion por
parte de directivos y la falta de gestion de desempefio. Se esperaba que los funcionarios en
ubicaciones remotas definieran, crearan y administraran su propio programa de trabajo, con

minima consulta con la oficina central y poca o nula supervision.
Se recomendo que:

» controles apropiados de administracion, gestion de desempefio, rendicion de cuentas y
presentacion de informes fueran implantados en las oficinas pequefias y remotas, y que los
programas de auditoria interna prestaran especial atencion a la gestion y gastos de su

programa, y

» fuera proporcionado acceso adecuado a los empleados, en las oficinas regionales y remotas,

para incluir capacitacion, incluyendo capacitacion en normas éticas y codigos de conducta.

Estudio de caso 2:

En un Instituto de capacitacion del Ministerio de la Juventud y Deportes, un contrato de
adquisicion fue firmado con un proveedor para el suministro de ciertas herramientas para los
programas especificos llevados a cabo en el Instituto. Sin embargo, el auditor encontr6 que
habia diferencias significativas en el precio cotizado en los contratos del proveedor, en
comparacion con los precios de las mismas herramientas suministradas por otros proveedores
para la misma institucion. En este caso, precios exorbitantes fueron cobrados por

herramientas, cAmaras digitales y otros articulos.

La causa subyacente fue atribuida a la falta de supervision por parte del Titular del instituto de

capacitacion. Una supervision adecuada es esencial en operaciones tales como las relativas a
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contratos. Se encontrd que el monitoreo de la operacion del contrato es la clave para asegurar
que los proveedores cumplan con los términos y condiciones del contrato en cuanto a precio,

normas y entrega.

Estudio de caso 3:

La Agencia Anticorrupcion ha arrestado a un ingeniero del Consejo Municipal y a un
contratista por presunto chanchullo implicando $47,100. El contratista fue arrestado por
presuntamente proporcionar informacion falsa al presentar el reclamo de cobro por la
construccion de un muro de contencion. El ingeniero fue arrestado ya que se le acusé de haber
instigado al contratista. Se encontré que el contratista habia presentado un reclamo por
$88,100 por el costo de la construccién del muro cuando en realidad habia sido de s6lo

$41,000. Ambos fueron investigados y acusados ante el Tribunal.

Durante su examen, los auditores encontraron que el contratista permitia modificaciones no
supervisadas, sin documentacion de soporte ni verificacion por parte sus superiores. Los
auditores también identificaron a la supervision, asi como a la falta de capacitacion, como

debilidades en el control interno.

2.5.1.5 Uso del gobierno virtual (e-learning)

El gobierno virtual (e-learning) puede también usarse como una medida anticorrupcion
especifica, dado que la utilizacién de las Tecnologias de la Informacion (TI) despersonaliza y
estandariza la prestacion de servicios, requiere que las normas y procedimientos estén
estandarizados y sean explicitos para el funcionamiento eficaz de los sistemas, y permite

rastrear decisiones y acciones. Todo esto constituye un elemento disuasivo para la corrupcion.

2.5.2. Deteccion de la Corrupcion

Los administradores tienen la tarea de continuamente monitorear las operaciones y tomar
medidas oportunas de respuesta a todos los hallazgos de operaciones irregulares,
antiecondmicas, ineficientes o ineficaces. EI monitoreo de las operaciones es muy importante
para asegurar que los controles estén logrando los resultados deseados. A menudo se ha
constatado que, sin la comprension y el seguimiento necesarios, €s mas conveniente para las
personas no seguir las practicas de control establecidas. En algunos casos, se identifican y
registran instancias de controles internos débiles, la Direccion responde a los puntos

planteados y normalmente se toma accidn correctiva temprana.
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Los siguientes son ejemplos de mstrumentos para deteccion de corrupcion que pueden ser

considerados:

2.5.2.1 Mecanismo de Denuncia

Un mecanismo de denuncia es un medio formal de comunicacidn establecido por la institucion
para que los funcionarios publicos, y cualquier tercero interesado, puedan proporcionar
informacién sobre posibles acciones corruptas o transgresiones que hayan ocurrido en el

pasado o que estén sucediendo.

Este mecanismo puede ser conformado por buzones, lineas telefonicas, correos electronicos o

sitios web disefiados para recibir las denuncias mencionadas.

Los mecanismos de denuncia son un medio fundamental para prevenir, detectar y disuadir

acciones corruptas, violaciones de integridad y comportamiento inapropiado.

Estudios especializados han sefialado que los mecanismos de denuncia han sido
tradicionalmente la forma mas efectiva para descubrir acciones corruptas, fraudes y otras
conductas irregulares, superando por mucho a otros controles de corrupcion, tales como

auditorias internas y externas y verificaciones de la Direccidn.

Estos mecanismos son también elementos disuasivos importantes que transmiten el mensaje
de que acciones que se oponen a la politica de integridad pueden ser facilmente reportadas y

atendidas.

Del mismo modo, cuando estos mecanismos son adaptados a las necesidades de la institucion
e implementados adecuadamente, reducen significativamente el nivel de corrupcion existente
real, asi como el monto de posibles pérdidas para la institucion, debido a una deteccion

temprana.

La correcta implementacién de un mecanismo de denuncia requiere, entre otras cosas, que la
politica sea comunicada adecuadamente al interior de la institucién, a todos los niveles, y a
terceros interesados. La politica también debe asegurar que los denunciantes puedan informar

sobre irregularidades de manera andnima, confidencial y sin consecuencia.

El mecanismo debe incluir un sistema de seguimiento que registre los reportes y asegure se dé
a estos un seguimiento adecuado. La unidad anticorrupcion de la institucion, o su equivalente,

debe supervisar la efectividad del cumplimiento, de conformidad con el mecanismo.
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La Alta Direccion debe promover periédicamente que cualquier actividad sospechosa sea
informada de manera oportuna y hacer hincapié en el anonimato de los denunciantes y la

ausencia de represalias en su contra.

El Instituto de auditores internos proporciona un marco de practicas profesionales en todo el
mundo, que también puede ser considerado por los auditores al evaluar el sistema de

prevencion de la corrupcion.*

2.5.2.2 Auditoria interna
La auditoria interna es una herramienta importante para detectar practicas de corrupcion y

puede generalmente quedar dividida en:
» Auditoria administrativa (operacional) que incluye:

e evaluacion y pruebas de actividades administrativas y resultados de gestion;
e evaluacion y examen de los procesos de la entidad, y
e evaluacion de eficiencia en la utilizacion de recursos humanos y materiales, y

desarrollo de recomendaciones para mejora.

» La auditoria financiera se centra en determinar si la informacién financiera de una
entidad es presentada conforme al marco regulatorio aplicable a la presentacion de

informes financieros®, incluyendo:

e rastreo de partidas contables mediante la realizacion de pruebas documentales y
aritméticas;

e determinar la integridad y la compatibilidad de sistemas, normas y principios
de contabilidad generalmente aceptados;

e asegurarse de la existencia de garantias para los activos contra la peculado,
fraude y abuso, y

e realizar pruebas y evaluar la robustez, confiabilidad y eficiencia de los

controles internos.

4 https://na.theiia.org/Pages/l|AHome.aspx.
45 ISSAI 200 - Principios Fundamentales de Auditoria Financiera. Disponible en espafiol en: www.issai.org.
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Se espera que los auditores der la EFS hagan por lo menos las siguientes preguntas sobre

auditoria interna, incluyendo si los auditores internos:
> ¢ejercen sus funciones con honestidad, diligencia y responsabilidad?

> ¢comprueban la implementacion de las leyes financieras y esperan detectar
irregularidades al hacerlo?

(respetan y promueven los objetivos legales y éticos de la institucion?
¢participan en alguna actividad que podria menoscabar la imparcialidad de sus juicios?
caceptan algun beneficio material que pudiera menoscabar su juicio profesional?

¢divulgan todos los hallazgos materiales surgidos en el transcurso de su trabajo?

YV V Vv V VY

¢salvaguardan la informacion obtenida en el transcurso de su trabajo conforme al

principio de confidencialidad?

> ¢realizan sus tareas con debido cuidado y diligencia conforme a las normas de la

profesion?

» ¢mejoran y desarrollan, de manera consistente, su eficiencia y eficacia en el

desempefio de sus funciones?

2.5.3 Reaccion a la corrupcion

Toda organizacion debe asegurar que conductas fraudulentas o corruptas sean sujeta a una
respuesta o reaccion apropiada por parte de la direccion. Esto incluye las medidas establecidas
por el derecho penal, disciplinario, laboral o privado. Los casos de corrupcion deben ser
analizados y, en caso necesario, deben justificar la revision de las medidas de prevencién de la

corrupcion.

La respuesta a la corrupcion se refiere a un plan de accion que se pone en marcha cuando es
descubierta o reportada la sospecha de comportamiento corrupto. El objetivo de este plan es definir
las responsabilidades de las acciones, tales como:

» Examinar los casos de corrupcién y tomar las medidas apropiadas,
Conseguir evidencia para tomar accion disciplinaria o penal,
Prevenir pérdidas mayores,

Recuperar pérdidas,

YV V VYV V

Establecer lineas de comunicacidn con las organizaciones de orden publico competentes,
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> Revisar los controles internos dando seguimiento a un caso de corrupcion, y

» Establecer mecanismos para denunciar la corrupcion.

Una vez que un caso de presunta corrupcion haya sido denunciado o identificado, debera hacerse
una evaluacion de la situacion. Deberan considerarse los siguientes factores:

> La fuente de deteccion de la presunta corrupcion,

> La autenticidad de la informacién recibida inicialmente, y

> Laevaluacion inicial de la jerarquia administrativa acerca de las circunstancias del caso.

El propdsito de una evaluacién es permitir tomar una decision acerca de las medidas apropiadas.
Esto puede incluir:
> Si el asunto debe ser comunicado a las entidades de orden publico competentes,
» Siel asunto requiere ser reportado a la Entidad Fiscalizadora Superior o a cualquier otra
organizacion externa,
» Siuna investigacion interna formal es requerida,
» Quién debe llevar a cabo una investigacion interna,

» Si se deben tomar medidas para asegurar bienes, recursos o informacién de la organizacion.

Toda sospecha de corrupcion debe ser reportada a las entidades de orden publico competentes
cuando exista la probabilidad de que se trate de actividad criminal. Si se considera que la presunta
actividad fraudulenta o corrupta es de naturaleza criminal, y el asunto es reportado a las entidades
de orden publico, el personal de la organizacion no debe intentar interrogar al empleado ni a
terceros involucrados, ya que esto podria perjudicar futuras investigaciones y procesamientos
subsecuentes por parte de las entidades de orden publico.
Las investigaciones pueden involucrar a personal de la organizacion, como auditores internos o
gestores financieros, o puede involucrar a terceros que tengan aptitudes particulares y se dediquen
especificamente a ayudar en la investigacion.
La decision dependera de las circunstancias y de la experiencia relevante necesaria. En todo caso, la
persona elegida debe tener las calificaciones y experiencia apropiadas para llevar a cabo una
investigacion.
En algunos casos, puede ser necesario tomar medidas para asegurar los bienes y preservar la
informacion. Tales acciones pueden incluir:

» Instruir al de Titular Recursos Humanos para que cese al empleado sospechoso o lo

suspenda de su puesto, en espera de los resultados de la investigacion,
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> Asegurar la estacion de trabajo y la documentacion del sospechoso, y hacerlas inaccesibles a
éste y a cualquier otro empleado no autorizado,

> Instruir al Titular de Tecnologias de la Informacién a que tome las medidas necesarias para
garantizar que la informacion relativa a la corrupcion, contenida en los ordenadores de
escritorio, portatiles o en la red de la organizacion, no pueda ser accedida, destruida o
dafiada,

> Si se sospecha de un contratista/proveedor/consultor externo, instruir al Titular de Finanzas
para que suspenda inmediatamente cualquier pago pendiente, y

> Asegurar fisicamente dinero en efectivo, activos u otros bienes que pueden estar en riesgo.

Como parte del examen, el monto real de pérdida serad cuantificado en la medida de lo posible. En
todos los casos se debe procurar obtener el reembolso de las pérdidas causadas por toda actividad
corrupta, fraudulenta o deshonesta. Esto incluye una evaluacion de costos frente a beneficios.
Cuando la pérdida sea considerable, debe obtenerse asesoramiento juridico sobre la posibilidad de
congelar los activos del sospechoso, por medio de los tribunales, en espera de que concluya la
investigacion. Asimismo, si la persona implicada se niega a efectuar el reembolso, se debe buscar
asesoramiento juridico respecto a las perspectivas de recuperacion de las pérdidas en un tribunal
civil.
Un resultado critico, en una investigacion de corrupcion, es la identificacion de las fallas de control
que permitieron dicha corrupcion. En cada caso en que se detecte una actividad corrupta, debe
realizarse un examen para evaluar la idoneidad de los controles internos de la organizacion y
determinar las medidas que deben ser tomadas.
Independientemente de si la investigacion es interna o externa, deben mantenerse expedientes
adecuados de todas las investigaciones. Esto incluye a la investigacion misma y a cualquier
procedimiento disciplinario consecuente o cambio en las medidas de control interno.
Una vez concluida una investigacion, los resultados deben ser comunicados a la Junta o0 Comité de
Auditoria y al Titular de Auditoria Interna. También puede presentarse un informe anual sobre la
corrupcion, detallando:

» Todos los casos registrados de corrupcion contra la organizacion,

» Elresultado de las investigaciones internas de corrupcion,

» La situacion de los casos de corrupcién referidos a organismos externos para su

investigacion,
» Los resultados de todo proceso judicial o acciones administrativas que hayan sido

finalizados, y
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» Las modificaciones al control interno realizadas con posterioridad a cualquier corrupcion.

2.6 Comunicacion — Presentacion de Informes

2.6.1 Presentacion de informes a las instituciones externas a la entidad del auditado (EFS,
Parlamento, Inspector General, Fiscales).

Toda institucion requiere de informacion para cumplir con sus responsabilidades de

prevencion de la corrupcion y para tomar medidas que contribuyan a la realizacion de metas y

objetivos, dentro de un entorno eficaz y transparente.

Asimismo, cuando la comunicacion fluye interna y externamente, proporciona a los

funcionarios la informacién necesaria para llevar a cabo actividades anticorrupcion de manera

diarias y les permite comprender la participacion individual en la responsabilidad del logro de

objetivos y metas de integridad institucional, en el cumplimiento de las obligaciones legales y

en evitar el mal uso o despilfarro de recursos.

Recolecciony
diseminacion de
informacion
interna y externa

Elaboracién de
informes

Comunicacion
interna y externa
eficaz

Figura 3: Flujo de Comunicacion interna y externa, EFS de México

Informacién y
Comunicacion
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2.6.2 Recoleccién y diseminacién de informacion de fuentes internas y externas
La informacion proveniente de las unidades internas y externas es recabada y analizada
continuamente, a la vez que las instituciones llevan a cabo sus funciones y toman decisiones

sobre el funcionamiento general de la institucion y de las actividades especificas de cada area.

Es esencial que la institucion implemente mecanismos adecuados, a través de este proceso,
para identificar y comunicar la informacién de estructura organizacional relevante a la

proteccion de la integridad.

La unidad contra la corrupcion, o su equivalente institucional, debe asegurar que la
informacion relevante y pertinente, producida internamente, llegue a la Alta Direccion vy al

Titular de la institucion de manera oportuna.

Como medida de apoyo, esta unidad también debe monitorear cualquier informacion externa
que pueda ser relevante para que la institucion alcance sus objetivos y metas de integridad, y
debe compartir esta informacion con los altos directivos y el Titular de la institucion. Esta
informacion puede incluir: hallazgos de auditoria, cambios legales que afecten las operaciones
de la institucion o la emision de nuevas directrices, reglas de operacion o programas generales

relativos a la entidad.

La institucion tendrd una mayor posibilidad de ser eficaz y eficiente en sus tareas y
responsabilidades de integridad, si es eficaz en identificar, recabar y distribuir informacion
relevante a los funcionarios publicos competentes, de la manera correcta y en el momento

adecuado.

En cuanto a los gerentes de nivel medio, deben recibir informacidn analitica que les ayude a
identificar acciones especificas que deban realizar para promover la integridad y evitar la
corrupcion en sus areas de responsabilidad. EI grado de detalle de esta informacion dependera

del nivel directivo.

La informacidn presentada debe ser clara, sencilla, sintetizada y tiene que estar disponible para
un eficaz seguimiento de eventos, actividades y operaciones vulnerables gque incremente la

prontitud de las respuestas.

En resumen, todos los funcionarios publicos deben recibir, segun su nivel de autoridad y su
grado de responsabilidad en la integridad institucional, informacion que les ayude a
determinar si se cumplen los objetivos estratégicos anticorrupcion, si se siguen los planes de
desarrollo anuales sobre el tema y si se estan alcanzando los objetivos institucionales de

transparencia, legalidad y rendicion de cuentas.
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2.6.3 Comunicacion

La comunicacion es el proceso continuo, realizado por una institucion, que consiste en
proporcionar, intercambiar y obtener informacion para apoyar la recopilacién y difusién de
informacidn relevante, proceso que la protege contra la corrupcién y le ayuda a salvaguardar
su integridad. La comunicacion interna es el medio para transmitir y difundir la informacion a

través de toda la institucion.

Esta informacion permite a funcionarios recibir, del Titular de la institucion y altos directivos,
un mensaje claro afirmando que las responsabilidades de combate a la corrupcién, control

interno y mejoramiento de la integridad deben ser tomadas en serio.

La comunicacion externa opera en ambos sentidos: por un lado, proporciona a las instituciones
informacion externa relacionada con sus valores y principios y, al mismo tiempo, es el canal
por el cual la entidad presenta informacion a terceros, en respuesta a sus necesidades,

expectativas y criterios de integridad institucional.

De este modo, la comunicacién con otras instituciones publicas, proveedores, medios de
comunicacion, ciudadania y otras partes interesadas, permite a la institucion reunir y presentar
informacion para desarrollar y abordar mejor la misién, metas, objetivos y riesgos de

integridad que enfrenta.

Aunque hay multiples maneras y medios disponibles para las instituciones, cada organizacion

debe determinar los mas adecuados a su mandato y funciones.

2.6.4 Plan escrito de comunicacién institucional

Los métodos de comunicacion al interior de las instituciones incluyen manuales, lineamientos,
directivas, politicas, procedimientos, informes, memorandos, reportes estadisticos,
notificaciones, tableros de avisos, sitios web, intranet, mensajes y videos grabados, correo

electronico y discursos, entre otros.

Estos métodos deben asegurar la calidad de la informacién en términos de integridad,
confiabilidad, integralidad, precision y pertinencia; la liberaciéon de informacion poco
confiable o erronea afecta a la imagen de la institucion y aumenta la posibilidad de

materializacion de la corrupcion.
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De este modo, las instituciones necesitan desarrollar, administrar y poner a prueba sus
sistemas de informacidn, asi como trazar un plan de mejora continua para garantizar la

eficacia y fiabilidad de la informacion que difunden.

La operacién de sistemas de informacion y comunicacion debe basarse en un plan cuyas metas
y objetivos estén vinculados al plan estratégico institucional, asegurando la existencia de

mecanismos que identifiquen futuras necesidades de informacion.

Ademas, como parte del proceso de gestion de la informacion, la institucién debe controlar,
analizar, evaluar y mejorar su infraestructura tecnoldgica con el fin de aumentar su capacidad

de respuesta a usuarios.

El Titular de la instituciéon y su Alta Direccion deben supervisar periddicamente, por
mecanismos adecuados, la calidad de la informacion generada y transmitida, conforme a las
directrices sefialadas en el plan de mejora continua de los sistemas de informacion. Estas
acciones deben tener en cuenta factores tales como la precision y exactitud de los contenidos,

asi como la relevancia y la accesibilidad de datos.

Debe sefalarse que la informacidn que las instituciones transmiten a terceros esta gobernada
generalmente por las obligaciones legales relacionadas con transparencia, rendicion de cuentas
y acceso a la informacion. Como tales, los datos recabados por las instituciones
gubernamentales son del dominio pablico; los funcionarios no tienen derechos de exclusividad

sobre ellos y deben estar disponibles para quien los solicite.

Cada institucion debe analizar sus obligaciones de acceso a la informacion y establecer los
mecanismos de comunicacion que utilizara para difundir y proporcionar datos de acuerdo a las

disposiciones legales vigentes.

2.6.5 Comunicacion interna eficaz

La comunicacion interna eficaz es un elemento central para garantizar que las reglas de
integridad y las directivas se apliquen de manera oportuna y adecuada, ya que es necesario
difundir el mensaje del Titular de la institucion sobre la seriedad de las responsabilidades del
combate a la corrupcion. Por lo tanto, las instituciones gubernamentales tienen que establecer
mecanismos que faciliten el flujo vertical, horizontal y transversal de la informacidn al interior
de la entidad, con el fin de promover una comunicacién dinamica, sencilla y rapida entre las

diferentes lineas de autoridad.
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Los funcionarios deben ser claramente informados sobre sus tareas especificas mediante
mecanismos formales que identifiquen sus responsabilidades con respecto a la salvaguarda de
la integridad y la manera en que su trabajo se interrelaciona con el de otros servidores publicos
y terceros. Esto ayuda a prevenir y desalentar posibles actividades corruptas.

Mas aln, la comunicacién sobre cuestiones de integridad debe incluir el hacer saber a los
funcionarios que, si descubren una falta de aplicacion de un control existente, no solamente
deben analizar y registrar el incidente, sino también las causas subyacentes que lo
ocasionaron, para asi poder corregir las debilidades estructurales de los controles

anticorrupcion.

En algunos casos, ciertas areas de la institucion se encuentran en lugares geogréaficos distantes,
de manera temporal o periddica. Si es el caso, la entidad debe realizar esfuerzos especiales
para asegurar que se establezca correctamente una comunicacion constante entre los altos

directivos y todos los ejecutivos operativos y los programas regionales.

Esta interaccion debe crear una sinergia que contribuya a garantizar que todos los
funcionarios, sin importar el lugar, estén trabajando hacia las mismas metas y objetivos y que
cada area esté consciente de los indicadores de integridad y directrices anticorrupcion de cada

quien.

La institucion debe establecer mecanismos adecuados para que los funcionarios comuniquen
la informacién de integridad relevante y pertinente, a los niveles jerarquicos mas altos, sin
depender de su supervisor directo. A su vez, el Titular de la institucion y los altos directivos

deben mostrar una verdadera voluntad de escuchar.

Una préactica comun para lograr este objetivo es la implementacion de sitios web, correos
electronicos, teléfonos o buzones. Todos los casos recibidos deben ser registrados y recibir

atencidn correcta y oportuna, bajo lineas de autoridad claramente definidas.

Como se menciond anteriormente, el personal debe asegurarse que ninguna represalia sera
tomada en caso de denuncia de posibles hechos de corrupcién o violaciones a la politica de
integridad. De lo contrario, la eficacia del mecanismo de denuncia quedaria seriamente

disminuida.

Como una actividad complementaria a los canales de comunicacion de irregularidades, las
instituciones disefian mecanismos para permitir que funcionarios y terceros partes interesadas
sugieran mejoras a las operaciones de la entidad, tales como buzones, correo electronico o

linea telefonica directa.
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Por ualtimo, los codigos de ética y conducta realizan un papel importante como métodos de
comunicacion interna para difundir el conocimiento sobre las conductas que son aceptables y

aquellas que no lo son, asi como las consecuencias de una conducta inadecuada.

2.6.6 Comunicacion externa eficaz

Con el fin de mitigar la posible corrupcion por terceros, es importante que las entidades
establezcan una comunicacién eficaz con todas las entidades que tengan un impacto sobre la
integridad de sus actividades, programas, proyectos, operaciones y otras actividades

institucionales.

Por lo tanto, las instituciones deben implementar canales formales de comunicacion con otras
entidades publicas, proveedores, contratistas, consultores, ciudadanos y otros grupos de interes
que puedan contribuir a la calidad y disefio de las funciones, productos y servicios ofrecidos

por la institucion, segun su mandato y responsabilidades.

El uso extendido de las redes sociales y el desarrollo tecnolégico contribuyen a la
implementacion de este tipo de practicas. Independientemente del medio por el cual es
obtenida de fuentes externas, la informacion debe ser procesada y documentada formalmente y

debe vigilarse continuamente de una manera que asegure su eficacia y eficiencia.

Asimismo, es importante que la institucion garantice que toda tercera parte externa con la que
se comunique sea informada de las normas éticas que rigen las acciones de la entidad y que
transmita el mensaje de qué acciones indebidas, como la presentacion de facturas inexactas o

el intento de sobornar a un funcionario, entre otros, seran detectadas y sancionadas.

La infraestructura para manejar las comunicaciones varia entre entidades, segun su naturaleza,
tamafio y mandato. Sin embargo, toda institucién puablica debe asegurarse que sus
comunicaciones cumplan con las mejores practicas, mediante politicas claras y programas

adecuados en términos de evaluaciones de costo-beneficio.

2.6.7 Emision de Reportes

Las actividades de comunicacion implican la emision de reportes institucionales (tales como
informes presupuestarios, financieros, operacionales y programaticos) de calidad, contenido y
alcance apropiados y que son compilados bajo la supervision del Titular de la institucion, altos

directivos y cualquier miembro del personal encargado de esa responsabilidad.
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A fin de que los informes respalden los valores de la institucion, el director de la institucion y
los altos directivos deben establecer mecanismos adecuados que permitan incorporar
principios clave, como fiabilidad de los datos, con el fin de eliminar la posibilidad de presentar
datos inexactos y emitir informes de baja calidad (por ejemplo, con alcance insuficiente o

presentacion excesivamente compleja).

Asimismo, los reportes no deben sobreestimar o subestimar eventos y cifras que afecten los
datos de la posicion de la entidad. Por lo tanto, la institucion debe establecer y documentar
formalmente una politica de emision de reportes, misma que debe incluir procedimientos
especificos para cada una de las etapas: obtencion de informacion, verificacion de los datos,
prueba de la idoneidad e integridad de la informacion, validacion final por las autoridades

competentes y version final del documento.

Dado que deben existir mecanismos logicos y adecuados para generar los reportes, el Titular
de la institucién y los altos directivos, en su respectiva area de responsabilidad, deben
informar acerca de todos los datos referentes al ejercicio de recursos, presupuestos y estados
financieros requeridos para entender apropiadamente la posicion de la entidad. Mediante estas
actividades, la entidad mejorara la transparencia y la rendicion de cuentas, conforme a las

normas legales pertinentes.

Debido a la importancia de emitir reportes que reflejen de manera precisa la situacion de las
operaciones institucionales y el progreso hacia el logro de los objetivos, es esencial que el
Titular de la institucion y los altos directivos determinen responsabilidades internas de forma
adecuada y clara. De esta manera, la informacion y los procedimientos de autorizacion pueden

ser asignados con eficacia entre los funcionarios, con distintos niveles de responsabilidad.

Asimismo, la politica de emision de informes debe establecer que la informacion se encuentra
disponible para la Alta Direccion; debe especificar los requerimientos de informacion que
permitan un funcionamiento adecuado, y debe definir exactamente el grado de cumplimiento

de responsabilidades.

El personal involucrado en el desarrollo y emisidn de reportes debe comprender claramente el
proceso, incluyendo la delegacion de responsabilidades y niveles de revision, con el fin de
evitar cualquier duplicacion de esfuerzos, instrucciones contradictorias y confusion entre los

miembros de la institucion.

Dentro del proceso de elaboracion de informes, generalmente hay riesgos debido a la

desconexion entre las actividades operacionales y administrativas. Sin embargo, la politica de
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emision de informes debe establecer una estructura de relaciones que promueva la

comunicacion efectiva entre la gerencia alta, media y operativa.

2.7 Monitoreo y modificacion
2.7.1 Proceso de monitoreo permanente

Aln si el sistema de prevencidon de la corrupcion es el adecuado y no hay casos graves de
corrupcion o de falta de integridad, las entidades deben mantenerse alerta y establecer actividades
continuas de supervision.

El Titular de la organizacién y la Alta Direccion deben establecer una estrategia para garantizar que
exista un proceso de seguimiento continuo y eficaz, que permita evaluaciones independientes
cuando se detecten deficiencias. Un monitoreo y evaluacion eficaz debe centrarse en la medicion de
resultados y de avance hacia el logro de objetivos, en vez de simplemente revisar resultados y
avances en la implementacion de actividades de control.

Hay diferentes tipos de evaluacion que la entidad puede realizar para aspectos especificos, como
disefio, implementacion y evaluacion de impacto.

La evaluacion de disefio contribuye a determinar la viabilidad del sistema de prevencion de la
corrupcion y a estimar las posibilidades de éxito. Se realiza antes de la implementacion de controles
e implica el andlisis de los métodos de medicién conforme al problema especifico a ser resuelto y
los recursos de la entidad.

La evaluacion de la implementacion es relevante para determinar si el programa se lleva a cabo de
la mejor manera posible. Esta evaluacion se realiza cuando se establecen los controles
anticorrupcion y consiste en verificar que los funcionarios estén tomando las medidas correctas.

La evaluacion de impacto tiene el proposito de medir los efectos del sistema, en relacion a la
calidad y al alcance del mismo. Esta evaluacion se realiza después de la implementacion del
programa, e implica examinar si una situacion especifica mejora al aplicarse éste, en comparacion
con una situacion en la que el Programa no sea aplicado.

Una revision periodica independiente se relaciona con secciones especificas del sistema de control
interno.

Para determinar el alcance y la frecuencia de evaluaciones independientes, la institucion debe
considerar los resultados de la evaluacion de riesgos de corrupcion. Esta evaluacion se realiza al
interior de la entidad y ayuda a identificar las areas vulnerables.

La institucién debe también llevar a cabo evaluaciones independientes después de sufrir cambios

significativos en sus planes estratégicos, cuando haya un incremento o disminucién de personal o de
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capacidades institucionales, o cuando los sistemas de informacion relacionados con el uso de los
recursos publicos hayan cambiado draméaticamente.

Incluso cuando no haya cambios significativos en las actividades relacionadas con recursos
publicos, es conveniente hacer, de manera frecuente, evaluaciones independientes de éstas y otras
actividades vulnerables a la corrupcion.

Mas aln, la estrategia de monitoreo continuo y las evaluaciones independientes deben ser
claramente documentadas y comunicadas al personal institucional. La institucion debe garantizar
que las actividades de supervision sean llevadas a cabo por personal que cuente con las
competencias profesionales y éticas adecuadas.

Las conclusiones y resultados de la evaluacién deben ser puestos a disposicion de los servidores
publicos correspondientes, para que puedan mejorar su desempefio y contribuir a la proteccion de la
integridad.

2.7.2 Analisis de lecciones aprendidas

Los resultados del monitoreo y las evaluaciones deben utilizarse para mejorar el disefio y la
implementacion de actividades de gestion del riesgo de corrupcion. La implementacion de un
sistema de prevencion de la corrupcion no elimina la existencia de casos e instancias de corrupcion.
Dado que ningln sistema es perfecto, los controles pueden a veces ser eludidos y las debilidades
estructurales no ser identificadas oportunamente.

Por esta razon es necesario, como parte de las actividades de monitoreo del programa, analizar a
detalle los actos corruptos ya han ocurrido y utilizar los resultados para mejorar permanentemente el
sistema.

El Titular de la institucion y la Alta Direccion, en coordinacion con el departamento anticorrupcion
y los auditores internos, deben comunicarse a fin de abordar cuestiones especificas y lecciones
aprendidas. A través de la retroalimentacion dinamica de esos comunicados, la entidad puede
detectar los problemas estructurales que hacen posible la corrupcién y, en consecuencia, mejorar el
programa de integridad institucional, adoptar mejores medidas y prevenir la recurrencia futura de

esos problemas.

Pagina 56 de 59



Por ejemplo, las siguientes preguntas deben plantearse para que sus respuestas contribuyan a los
esfuerzos de anticorrupcion y ayuden a concentrar los recursos institucionales de una manera mas
eficiente, eficaz y econdmica:*®

> ¢Como sucedid el acto de corrupcion o de falta de integridad?

> ¢Qué controles fallaron? ¢Por qué?
¢Qué controles fueron eludidos? ¢Por quién?

¢Por qué no se detecto6 antes el acto irregular?

YV V V

¢Qué indicadores (banderas rojas) no fueron considerados por los érganos rectores, el
Titular de la institucion, la Alta Direccion o las unidades de control? ;Por qué?

¢Como pueden ser prevenidos o detectados facilmente futuros actos indebidos?

¢Qué controles deben ser enmendados?

¢Qué procesos deben mejorarse para salvaguardar la integridad?

YV V V V

¢Qué tipo de capacitacion adicional se requiere?

3. Aspectos adicionales

3.1 Cooperacion con otras instituciones involucradas en el combate a la corrupcion

El combate a la corrupcion requiere el establecimiento de instituciones con capacidades especificas
para llevar a cabo acciones de prevencion y combatir a la corrupcion.” La cooperacion entre las
instituciones involucradas en el combate a la corrupcién, como EFS, organizaciones o comisiones
que tienen la mision de prevenir la corrupcion, entre otras entidades, es por lo tanto fundamental.*®
En este sentido, es importante que tales organismos fortalezcan la cooperacion entre ellos a efectos

de alcanzar mejores resultados.

46 El Instituto de Auditores Internos, Guia Practica "Auditoria Interna y Fraude".

47 Consultar la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion. Disponible en espafiol:
https://www.unodc.org/pdf/corruption/publications _unodc_convention-s.pdf.

48 El Articulo 38 de la Convencidn de las Naciones Unidas contra la corrupcion sefiala que los Estados Parte adoptaran
las medidas que sean necesarias para fomentar la cooperacion entre sus autoridades pablicas, asi como sus funcionarios,
y sus autoridades competentes para investigar y enjuiciar delitos. Disponible en espafiol en:
https://www.unodc.org/pdf/corruption/publications_unodc_convention-s.pdf.
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3.2 Cooperacion entre las Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS)

Dado que la corrupcién es un fendmeno comun en diferentes sociedades, sin importar su forma de
gobierno, el combate a la corrupcion requiere del compromiso integral de las instituciones de cada
pais para construir una cultura de ética publica, con la participacion activa de los ciudadanos en su
conjunto.

En ese sentido, las EFS tienen un papel importante en el combate a la corrupcion. EI cumplimiento
de estas responsabilidades puede beneficiarse del intercambio de conocimientos y experiencias de
unos con otros, como se estipula en la Declaracion de Lima.*® Con base en su experiencia en la
prevencion, deteccién y sancién de actividades corruptas, dentro de su marco legal respectivo, las
EFS pueden desarrollar enfoques comunes para combatir la corrupcion, intercambiar buenas
practicas y llevar a cabo intervenciones conjuntas.

Para ello, cada EFS, por ejemplo, podria adoptar acuerdos de cooperacion para detectar actos de
corrupcion en adquisiciones publicas internacionales o para intercambio de informacion.
Adicionalmente, siempre que el marco legal lo permita, las EFS podrian realizar intervenciones

conjuntas, como auditorias cooperativas sobre esas cuestiones.>!

3.3 Designacion de una agencia gubernamental

Podria establecerse también una agencia gubernamental para promover la buena gobernanza, el
combate a la corrupcion y atender presuntos casos de corrupcion. Esta podria ser responsable de
capacitar al sector empresarial y a las instituciones financieras en transparencia, integridad y otros
principios de buena gobernanza. También podria enlazarse con instituciones internacionales en el

caso de corrupcion internacional.

49 Declaracion de Lima, articulo 15. Disponible en espaiiol en: www.issai.org.

%0 El articulo 43 de la Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcion sefiala que los Estados Parte
consideraran la posibilidad de ayuda mutua en investigaciones y procedimientos, en materia civil y administrativa,
relativos a la corrupcion cuando sea apropiado y consistente con su ordenamiento juridico interno. Disponible en
espafiol en: https://www.unodc.org/pdf/corruption/publications _unodc_convention-s.pdf.

5L En enero de 2011, la Oficina Fiscalizadora Superior de Republica Checa (Checo SAI —NKU) y la
Bundesrechnungshof de Alemania (EFS de Alemania) acordaron realizar auditorias paralelas a aldjudicaciones de
contratos de construccion, a escala de la UE, asi como de prevencién de la corrupcion. La auditoria se centro en la
aplicacién de la ley de adquisiciones de la UE, en su transposicion a leyes nacionales, y en la prevencion de la
corrupcion en contratos de construccion de edificios y carreteras, o de transporte. La auditoria abarcd también las
adjudicaciones inferiores al umbral de la EU, con miras a prevenir la corrupcién. Para mayor referencia consultar:
http://www.nku.cz/assets/publikace/spolecna-zprava-nku-a-brh-2013 1.pdf (solo disponible en inglés).
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