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Prélogo

En América Latina y el Caribe, los indices de pobreza cayeron de forma pronunciada, las
desigualdades se redujeron y la calidad de vida mejord en los Gltimos quince afios. Sin
embargo, en comparacién con otras regiones, el nivel de desigualdad sigue alto, la
mayoria de los ciudadanos no perciben los avances y desconfian de sus gobiernos. Los
escandalos de corrupcion, que tocaron a casi todos los paises del continente en los Gltimos
afios, no han hecho més que reforzar esta desconexion creciente entre los ciudadanos y
sus gobiernos. Un dato alarmante es que el 75% de los latinoamericanos percibe que sus
paises estan gobernados por unos cuantos grupos poderosos que actlan en beneficio
propio.

La salida a la luz de multiples relaciones ilegales entre la politica y el mundo de los
negocios han minado aun mas la confianza de los latinoamericanos en sus gobiernos.
Desde una mirada optimista, esto pareciera demostrar que las reformas de los sistemas
judiciales latinoamericanos en las Gltimas décadas condujeron a una mayor capacidad de
detectar, investigar y sancionar casos de corrupcion.

Al mismo tiempo, sin embargo, es evidente que centrarse en un mero enfoque punitivo no
resuelve las raices del problema. Similar a la Hidra de Lerna, pareciera que, para cada
corrupto encarcelado, apareciera al menos uno nuevo y que la corrupcion en vez de ser
controlada se vuelva cada vez més sofisticada. Para realmente lograr avanzar en la lucha
contra la corrupcion, es imperioso promover un cambio sistémico, que reconozca y
fortalezca las prioridades actuales en materia de integridad (como el financiamiento
politico, un servicio civil basado en el mérito, un sélido régimen de control y un aceitado
sistema de coordinacion entre las entidades de gobierno). Solo asi se podra evitar la
situacion actual en la cual la discusién se reduzca a castigar a tal o cual corrupto.

La presion y demandas de la ciudadania dieron lugar a una nueva coyuntura critica: una
oportunidad Unica, en la que la sociedad civil presiona activa y masivamente para torcer
el pretendido camino inexorable. Es momento de que los decisores puedan articular esta
demanda y construir politicas de Estado en miras a una cultura de integridad.

De hecho, durante las ultimas elecciones muchos candidatos incluyeron la integridad en
sus programas electorales y algunos, una vez electos, la establecieron como objetivo de
gobierno. EI Compromiso de Lima, dedicado a la “Gobernabilidad Democratica frente a
la Corrupcion” y firmado por 34 paises en ocasion de la Cumbre de las Américas en
2018, es un hito al respecto y la expresion mas reciente de la voluntad politica para la
gobernabilidad democratica y la lucha contra la corrupcién. En octubre pasado, durante la
reunion de Alto Nivel del Programa Regional de la OCDE para América Latina y el
Caribe sobre Integridad para el Buen Gobierno, se presentd y discutié de manera conjunta
un plan de accién para poder materializar el compromiso. Este plan incluye 103 medidas
concretas que los gobiernos de la regién pueden emprender para avanzar hacia la
erradicacion de la corrupcidn en las administraciones publicas y garantizar una politica
mas inclusiva.
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La presente publicacion contribuye a avanzar en la promocién de una cultura de
integridad que cambie el paradigma regional, mediante un analisis en profundidad de
aquellas areas que los propios paises que conforman la Red de Integridad Publica de
América Latina y el Caribe OCDE-BID consideran prioritarias. En lineas generales, la
gran cuenta pendiente se relaciona con la necesidad de transcender el papel y lograr un
cambio real en las conductas, promoviendo incentivos de manera efectiva.

El objetivo central es lograr mediante el trabajo conjunto, tanto de los diferentes niveles
de gobierno como de todos los actores de la sociedad, que los paises latinoamericanos
transiten de “gobiernos reactivos” y respuestas apremiadas por crisis coyunturales, a
politicas de integridad estables y preventivas que fortalezcan verdaderos y confiables
estados proactivos.

Marcos Bonturi
Director
Departamento de Gobernanza Plblica de la OCDE
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Resumen ejecutivo

Una caracteristica comun a toda la region de América Latina y el Caribe es la creciente
desconexion entre los ciudadanos y las instituciones publicas que han de representarlos.
Un posible elemento explicativo es que la corrupcién es uno de los pocos fenémenos que
integré a los paises del continente en los Gltimos afios. A su vez, la experiencia demuestra
que para combatir la corrupcion es fundamental un sistema de integridad sélido y
transversal, que involucre al sector privado y a la sociedad en su conjunto. La integridad,
como promotora de confianza, es la piedra angular de la gobernanza publica.

La Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre Integridad Publica (la
Recomendacion) ofrece a los responsables politicos una vision estratégica de la integridad
publica. Cambia politicas de integridad reactivas, ad hoc, por politicas proactivas que
tienen en cuenta el contexto en el que se aplican, utilizando un enfoque conductual y
basado en riesgos con especial énfasis en promover una cultura de integridad en toda la
sociedad.

Sistemas de integridad publica en América Latina: Lograr coordinacion,
continuidad e implementacion efectivas

El segundo principio de la Recomendacion destaca la necesidad de clarificar las
responsabilidades institucionales en atencion al objetivo de fortalecer la eficacia del
sistema de integridad publica. Estos sistemas se confrontan con tres desafios
particularmente relevantes para que las politicas de integridad puedan desplegar los
impactos deseados. Un primer desafio consiste en lograr la coordinacion de los diferentes
actores que componen los sistemas de integridad latinoamericanos y como lograr una
continuidad de las politicas de integridad a lo largo del tiempo. Un segundo desafio
consiste en permear todo el sector publico y transversalizar las politicas de integridad
publica y su implementacion efectiva, tanto a nivel nacional como subnacional.

Recomendaciones claves

e Establecer un mecanismo de didlogo en el que los agentes clave del sistema de
integridad del pais puedan reunirse, intercambiar informacion y précticas y
coordinar conjuntamente politicas de integridad en todo el gobierno.

e Garantizar que este mecanismo de dialogo cuente con la asistencia de una unidad
técnica que goce de autonomia administrativa y financiera y de las capacidades y
los recursos necesarios para llevar a cabo su trabajo.

e Promover la continuidad en las politicas de integridad, aclarandose los protocolos
de transicion cuando se produzcan cambios en el gobierno.

e Implementar una unidad o una persona dedicada a la prevencion de la corrupcion,
la promocion de una cultura de integridad organizacional y la promocion de un
andlisis de riesgos de corrupcion y planes de accion.

LA INTEGRIDAD PUBLICA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE 2018-2019 © OCDE 2019
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e Integrar el tema de integridad en los planes sectoriales y organizacionales.

e Establecer mecanismos de coordinacion vertical para involucrar a los gobiernos
subnacionales en el disefio de politicas de integridad y abordar los retos de
implementacion de una manera especifica (a medida), pero integrada.

e Designar a una persona a nivel subnacional con la responsabilidad de aplicar y
adaptar las politicas de integridad a la realidad.

e Realizar un diagnostico de los riesgos de corrupcion en el gobierno local.

o Reforzar adecuadamente los equipos de auditoria interna a nivel subnacional para
garantizar un grado de independencia suficiente.

e Integrar las estrategias de integridad publica a las de desarrollo territorial para
fortalecer las capacidades subnacionales de manera estratégica.

El servicio civil basado en méritos: un pilar para lograr una cultura de integridad
publica en América Latina

La Recomendacion, en su principio siete, recomienda promover un sector publico
profesional basado en méritos, que logre garantizar la responsabilidad y ética del servicio
publico. A pesar de que la mayoria de los paises de la region han realizado progresos
significativos en la contratacion meritocratica de servidores publicos, varios desafios
siguen socavando un progreso mas profundo. Primero, un alto nivel de politizacion da
lugar a una rotacién frecuente de personal. Segundo, los regimenes de empleo disefiados
para trabajadores temporales permiten a menudo eludir la contratacién basada en méritos.
Tercero, la implementacion de sistemas de gestion del rendimiento en los paises de la
regioén tiende a ser formalista. Asi, las evaluaciones de desempefio no pueden utilizarse
como punto de apoyo para transmitir valores o aclarar dudas. Finalmente, muchos de los
desafios mencionados son sintomas de problemas de gobernanza mas profundos
relacionados con los intereses politicos, lo que dificulta las reformas del servicio civil y el
progreso en los desafios mencionados.

Recomendaciones claves

o Reforzar las competencias de los empleados publicos y asegurar que estos se
guian por valores éticos en la toma de decisiones.

e Desarrollar una estructura de incentivos en el servicio publico en la que se
incluyan beneficios claros, como ascensos laborales, que motiven a la obtencién
de buenos resultados en las evaluaciones.

e Implementar de manera eficaz evaluaciones de desempefio que puedan utilizarse
como punto de apoyo para transmitir valores.

e Identificar claramente a nivel organizacional los puestos, describir la funcion y el
trabajo que debe realizarse en cada uno y poner a disposicion y examen publico el
organigrama completo de las entidades.

e Asegurar la imparcialidad del proceso de reclutamiento, publicar los puestos
disponibles y disefiar las decisiones de nombramiento a modo que el superior
inmediato no sea el unico involucrado en la seleccion final.
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e Promover la ética y los valores publicos, proveer orientacion y formacion para
identificar y gestionar situaciones de conflicto de intereses y resolver dilemas
éticos.

e Los gerentes y lideres de cada organizacién han de ejemplificar y transmitir los
valores publicos a sus supervisados y deben tener en cuenta que los supervisados
los observan y que deben practicar lo que predican

Las tres lineas de defensa al servicio de la prevencion de la corrupcién: Perspectivas
sobre el control interno en Ameérica Latina

El principio diez de la Recomendacion enfatiza la necesidad de implementar un marco de
control y gestion de riesgos que salvaguarde la integridad en las entidades del sector
publico. ElI modelo de las tres lineas de defensa distingue la existencia de tres grupos
dentro de la organizacion para la efectiva gestion del riesgo y el control, los que actuando
efectivamente aseguran mejor el cumplimiento de los objetivos organizacionales. Dicho
modelo enfrenta desafios particulares en la regién, entre los que se destacan la necesidad
de fortalecer y promover la independencia y las capacidades de la funcion de auditoria
interna, promover la apropiacién de la gestion de riesgos por parte de la administracion, y
una mejor diferenciacion entre la segunda y la tercer la linea de defensa.

Recomendaciones claves

e Mejorar la seleccion meritocratica de la funcién de auditoria interna en las
entidades publicas y asegurar equipos de auditores profesionales en las unidades
de auditoria interna.

e Incrementar los esfuerzos de profesionalizacion, certificacion y desarrollo de
capacidades de auditoria interna.

e Explorar los beneficios de introducir consejos o comités independientes de
auditoria y de riesgo, por ejemplo, mediante pilotos en sectores especificos.

e Separar claramente las funciones entre las tres lineas de defensa, en particular
garantizando que los auditores internos no participen en actividades de segunda
linea de defensa.

e Alinear la identificacion de riesgos con actividades estratégicas del gobierno,
enfatizar mas la administracién de riesgos en las politicas de control interno, y
garantizar que las evaluaciones de riesgos y las actividades de mitigacion encajen
con mas eficacia en las actividades estratégicas y operativas de los organismos del
sector publico.

e Generar fortalezas técnicas y herramientas para la gestion de riesgos, concientizar
a los servidores publicos y desarrollar sus capacidades en la gestion del riesgo a
través de la inclusion de programas especificos de administracién de riesgos de
fraude y corrupcion en las formaciones generales de gestion pablica.

e Usar datos y desarrollar herramientas tecnoldgicas de apoyo a la gestion del
riesgo de fraude para facilitar la eficiencia, pero también la apropiacion del
control y la gestién de riesgos.
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Integridad en el financiamiento politico: la mayor cuenta pendiente de la region

El principio trece de la Recomendacion reconoce la necesidad de transparencia y
participacion de los diferentes actores en todos los procesos politicos y en la elaboracion,
decision e implementacion de las politicas publicas. Aunque las normas por si mismas no
equilibran desigualdades sociales profundas, ni déficits de participacion; la ausencia de
un sistema eficaz de regulacion y control al financiamiento de la politica refuerza
desigualdades existentes, promoviendo la falta de transparencia, facilitando la captura de
politicas e impidiendo la rendicion de cuentas. En particular, los desafios comunes a la
region se concentran en la capacidad e instituciones de implementacion y sancion. En el
capitulo también se analizan brechas en las regulaciones y niveles de gobierno, y la
necesidad de transparencia y participacion en la supervision del financiamiento politico.
Finalmente, se identifican futuros desafios en el area.

Recomendaciones clave

e Asignar responsabilidades de gestion del cambio a entidades y funcionarios que
en lo posible resistan ciclos politicos y disefiar planes de cambio en base a la
evidencia: hacer diagndésticos concretos de obstaculos para la implementacion y a
partir de ellos trazar planes de cambio que se gestionen y se comuniquen al
publico y a los partidos.

e Fomentar autoridades electorales independientes y con capacidades que
incorporen e implementen herramientas de integridad publica y formen parte del
sistema de integridad, mediante procesos de designacion y remocion de las
autoridades y personal basados en el mérito, mecanismos de capacitacion y
actualizacion del personal y sanciones mas amplias en su alcance.

e Evaluar los modelos de control a nivel nacional y subnacional, desarrollando
mecanismos de coordinacion y adaptacién que promuevan la coherencia de las
regulaciones nacionales y locales.

e Analizar los marcos de regulacion existentes y actualizarlos a los contextos y
coyunturas actuales, por ejemplo, prohibir explicitamente la compra de votos y las
contribuciones en efectivo, evitar el uso y abuso de recursos del Estado con fines
politicos, transparentar y poner a disposicién del publico informacion sobre los
ingresos y gastos de los partidos y candidatos, analizar riesgos y experiencias en
relacion a campafias digitales y cédmo abordar la manipulacion e influencia
asimétrica en redes sociales y el espacio digital.
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Capitulo 1. La Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre Integridad
Publica

La Recomendacién del Consejo de la OCDE sobre Integridad Publica ofrece a los
responsables politicos una vision estratégica de la integridad publica. Cambia politicas
de integridad ad hoc por politicas que tienen en cuenta el contexto donde se aplican,
utilizando un enfoque conductual y de gestion de riesgos y haciendo especial énfasis en
promover una cultura de integridad en toda la sociedad. La Recomendacion cuenta con
trece principios organizados en tres pilares. EI primero se basa en la construccién de un
sistema coherente y completo de integridad publica. ElI segundo pilar promueve el
desarrollo de una cultura de integridad publica. Por (ltimo, el tercer pilar de la
recomendacion exige la creacion de instrumentos eficaces de rendicion de cuentas.

1.1. Integridad para la prosperidad

Una caracteristica comln a toda la region de América Latina y el Caribe es la creciente
desconexion entre los ciudadanos y las instituciones publicas que han de representarlos.
El hecho de que las exigencias de una mayor transparencia e integridad en el ejercicio de
las funciones gubernamentales no estén siendo debidamente atendidas ha provocado un
aumento de su desconfianza, lo que, a su vez, pone en riesgo el contrato social y debilita
el crecimiento econdmico sostenido e inclusivo. En efecto, los datos del ualtimo
Latinobarémetro muestran que en 2017 un 75% de la poblacién latinoamericana tenia
poca o ninguna confianza en los gobiernos nacionales, lo que supone un aumento del 20%
con respecto a 2010.

Aunque es cierto que la mayoria de los paises de la regién dan prioridad a la creacion de
politicas y estrategias de lucha contra la corrupcion, también lo es que hacer cumplir de
facto estas politicas y promover en paralelo una cultura mas amplia de integridad en las
instituciones publicas y privadas sigue siendo uno de los grandes retos de la region.

La experiencia demuestra que para combatir la corrupcion es fundamental un sistema de
integridad solido y transversal en todos los érdenes de gobierno, que involucre al sector
privado y a la sociedad en su conjunto. Por ello, cuando se habla de integridad en el
sector publico es necesario ir mas alla de la mera ausencia de delito o del cumplimiento
estricto de las leyes. Integridad implica que los encargados de gestionar lo publico, no
solo cumplan con el minimo requerido por las leyes, sino que rijan su comportamiento
conforme a valores y estandares de conducta bien definidos y comunes a toda la
administracion, con el objetivo de dar siempre prioridad al interés publico por encima del
privado. Los ciudadanos y las empresas deben sentirse seguros de que viven y trabajan en
un contexto de igualdad de condiciones y de oportunidades, donde la meritocracia y el
esfuerzo, no las conexiones o los sobornos, determinan las oportunidades. Por tanto,
asegurar que los valores y estandares de conducta en el servicio publico son aprendidos e
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implementados de manera efectiva es una condicion necesaria para revertir el declive de
la confianza en los gobiernos.

En este sentido la integridad, como promotora de confianza, es la piedra angular de la
gobernanza publica. Sin confianza en el sistema, se corre el riesgo de que los ciudadanos
se desvinculen de sus deberes civicos y no encuentren incentivos para involucrarse en
asuntos politicos o responder a sus obligaciones fiscales. Con el tiempo, esto dafia la
legitimidad de los gobiernos y su capacidad para financiar y prestar servicios publicos de
buena calidad, creando un circulo vicioso que deteriora la satisfaccion ciudadana,
erosionando aln mas el contrato social y amenazando la productividad y el crecimiento
econdmico sostenible.

De hecho, hoy existen pruebas de que la corrupcion pone en peligro la productividad. Un
estudio muestra que para las empresas de América Latina y el Caribe, el soborno
distorsiona significativamente el crecimiento empresarial (Seker and Yang, 2014y).
Ademas, indirectamente, la corrupcién incorpora sesgos tanto en las decisiones publicas
como privadas, lo que en Ultima instancia conduce a una mala asignacion de recursos
(OCDE, 2016y).

Ademas, la corrupcion causa desigualdad y pobreza a través de mecanismos como la mala
asignacion de recursos publicos y la reduccion de la eficacia de los objetivos de los
programas sociales (Gupta, Davoodi and Alonso-Terme, 2002;3). Por ejemplo, un estudio
reciente sobre la regién revela que la corrupcion tiene una relacion fehaciente con la
desigualdad de ingresos y que mejorar los mecanismos y las politicas para controlar el
alcance de la corrupcién en la region produciria buenos resultados en términos de reduccién
de la desigualdad de ingresos (Pedauga, Pedauga and Delgado-Marquez, 2017 4)).

En definitiva, el vinculo entre el bajo nivel de confianza y la insatisfaccion de la sociedad
con sus instituciones es uno de los desafios mas importantes en la region por las
consecuencias que esto puede tener en la productividad y en la cohesion social. La
solucidn pasa inevitablemente por reforzar el contrato social entre ciudadanos y Estado,
principalmente a través de gobiernos e instituciones que respondan a las demandas reales
de éstos, asi como a través del disefio de politicas que brinden a la sociedad igualdad de
oportunidades socioeconémicas. En definitiva, estados mas creibles, donde una cultura de
integridad y transparencia permita devolverles la confianza perdida.

1.2. Los pilares de la Recomendacion sobre integridad publica

La Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre Integridad Publica ofrece a los
responsables politicos una vision estratégica de la integridad publica (OCDE, 2017s).
Cambia politicas de integridad ad hoc por politicas que tienen en cuenta el contexto
donde se aplican, utilizando un enfoque conductual y de gestion de riesgos y haciendo
especial énfasis en promover una cultura de integridad en toda la sociedad.

A los efectos de la recomendacién, integridad publica se refiere a “la alineacion
consistente con, y el cumplimiento de, los valores, principios y normas éticos
compartidos, para mantener y dar prioridad a los intereses publicos sobre los intereses
privados, en el sector publico.” El concepto de sector publico es amplio, y comprende
“los organismos legislativos, ejecutivos, administrativos y judiciales, asi como a sus
funcionarios, nombrados o elegidos, remunerados o no, temporales o permanentes a nivel
de la administracion central y subnacional. Puede asimismo incluir empresas publicas o
estatales, asociaciones publico privadas, incluidos sus directivos y funcionarios, asi como
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entidades que presten servicios publicos (p.ej., salud, educacién y transporte publico), los
cuales en algunos paises son externalizados o financiados con capital privado.”

A través de la recomendacion sobre la integridad publica, la OCDE guia a los paises en la
puesta en préctica de estrategias de integridad transversales que abarquen a todo el
gobierno y a toda la sociedad. Para ello ofrece trece principios organizados en tres pilares
(Recuadro 1.1.). El primero se basa en la construccion de un sistema coherente y
completo de integridad puablica. Las recomendaciones en esta seccion incluyen el
compromiso y la ejemplaridad de funcionarios publicos de alto rango y la aclaracion de
responsabilidades entre los diferentes actores para que el sistema sea eficiente. El
segundo pilar promueve el desarrollo de una cultura de integridad publica. Para ello, la
recomendacion sugiere anclarlo en una perspectiva de toda la sociedad, incluido el sector
privado y los actores de la sociedad civil, y en el sector pablico, mediante la adopcion de
medidas y la creacion de instrumentos que promuevan una cultura institucional de
transparencia. Por Gltimo, el tercer pilar de la recomendacion exige la creacion de
instrumentos de rendicion de cuentas, en particular vinculados a la auditoria interna y la
gestion de riesgos, ademas de mecanismos represivos y de supervision externa por parte
de las agencias reguladoras.

Recuadro 1.1. Los tres pilares de la Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre
Integridad Pablica

Un SISTEMA de integridad coherente y completo
1. Demostrar compromiso politico y de gestion.

2. Establecer responsabilidades institucionales claras para el sistema de integridad
publica bien coordinado.

Desarrollar un enfoque estratégico basado en el riesgo.
4. Establecer altos estandares de conducta.

Una CULTURA de Integridad Publica
Promover un enfoque que involucre toda la sociedad.

5

6. Invertir en el liderazgo en integridad de los gestores publicos.
7. Promover un servicio publico profesional basado en el mérito.
8

Proporcionar informacién, capacitacion, orientacion y asesoramiento a los
funcionarios publicos en integridad pablica.

9. Apoyar una cultura organizacional abierta que responda a las preocupaciones de
la integridad puablica.
Una RENDICION DE CUENTAS eficaz
10. Aplicar un marco de control y gestion de riesgos.
11. Asegurar respuestas efectivas a las violaciones de la integridad.
12. Reforzar la supervision y control externos.

13. Fomentar la transparencia y el compromiso de todas las partes interesadas en el
desarrollo e implementacion de las politicas publicas.

Fuente: (OCDE, 2017[z)).
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La recomendacion hace hincapié en que el sistema de integridad publica sea efectivo y no
exista solo sobre el papel. En este sentido, asume gue un sistema de integridad puablica
optimizara su potencial si se basa no solo en el cumplimiento de normas y reglamentos
sino también en la creacién e implementacion de valores publicos y estandares de
conducta comunes a toda la administracion. Un enfoque tradicional centrado en el
cumplimiento de la ley puede ser contraproducente ya que proporciona una sefial de
desconfianza hacia los servidores publicos, y puede dar la impresion de que la mala
conducta es comin y, por lo tanto, se necesitan mas reglas y regulaciones que la
controlen. Ademas, sistemas enfocados en el cumplimiento de normas podrian llevar los
servidores publicos a pensar que mientras no estén violando la ley, estan actuando
éticamente. Lograr un equilibrio entre las reglas y los enfoques basados en valores es
esencial para obtener una implementacidn efectiva de los sistemas de integridad.

Para lograr el cambio, las acciones deben ir mas alla del Ejecutivo y tomar en cuenta a los
cuerpos legislativo y judicial y su rol vital en asegurar la integridad dentro de los paises.
La integridad no solo ha de ser motivo de preocupacion del gobierno nacional, sino que
debe estar presente en todos los niveles administrativos, incluyendo los municipios,
donde los ciudadanos experimentan la integridad de primera mano. Para ello es necesario
establecer responsabilidades institucionales claras a todas las organizaciones dentro del
sector publico creando mecanismos de cooperacién horizontal y vertical para evitar la
fragmentacion y superposicion de acciones.

Finalmente, la recomendacion reconoce la importancia de que los gobiernos involucren a
toda la sociedad en el desarrollo e implementacion de los sistemas de integridad, al sector
privado, la sociedad civil y los particulares. Al otorgar al publico una voz, se puede
mejorar la confianza en el sistema de integridad publica.
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Figura 1.1. La Recomendacién del Consejo de la OCDE sobre Integridad Publica
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Fuente: (OCDE, 2017[s)).

Los siguientes capitulos ofrecen perspectivas comparadas sobre los aspectos especificos
de la Recomendacién que han sido identificados como prioritarios por los miembros de la
Red de Integridad Publica OCDE-BID para América Latina y el Caribe en su primera
reunion en Santiago de Chile en 2017 (Recuadro 1.2.). Como tal, el analisis da
seguimiento a areas especificas del Plan de Accion (secciones 1, 3, 4 y 10), resultado de
la reunién de Alto Nivel del Programa Regional de la OCDE para América Latina y el
Caribe, dedicada a la Integridad para el Buen Gobierno (OCDE, 2018g)).

En base a entrevistas, trabajos de la OCDE en la region (Figura 1.2.) y respuestas a la
Encuesta OCDE sobre integridad publica en América Latina 2018, se analizan desafios
comunes enfrentados por los paises de la region y se proveen recomendaciones concretas
para las reas siguientes:

e EI Capitulo 2 analiza los sistemas de integridad y en particular los retos con los
cuales se enfrentan los paises de la region a la hora de establecer
responsabilidades institucionales claras y una coordinacion efectiva. lgualmente,
observa como los paises enfrentan el desafio de lograr una implementacion
efectiva en todo el sector pablico y una continuidad de las politicas de integridad.

e El Capitulo 3 revisa la relevancia de asegurar un servicio civil profesional basado
en el mérito y los retos con los cuales se enfrentan los paises de la region a la hora
de lograr reformas efectivas para lograr un servicio civil profesional.
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e EIl Capitulo 4 analiza retos comunes en América Latina para asegurar sistemas de
control interno efectivos de acuerdo a las tres lineas de defensa. En particular,
analiza como fortalecer la funcién de la auditoria interna, de la gestidn de riesgos,
y de empoderar a los servidores publicos en aduefiarse de la gestion de riesgos y
de asegurar sus controles efectivos.

o Finalmente, el Capitulo 5 describe los principales desafios de la region en materia
de financiamiento politico y detalla al respecto algunas recomendaciones
particulares sustentdndose en los pilares del Marco para el Financiamiento de la
Democracia y buenas practicas en el contexto latinoamericano.

Recuadro 1.2. La Red de Integridad OCDE-BID para América Latina
y el Caribe

En 2017, se lanz6 la Red de Integridad Publica OCDE-BID para América
Latina y el Caribe, reuniendo a los principales responsables de los
Sistemas de Integridad de los paises de la regién. Por lo tanto, las
instituciones del poder Ejecutivo con responsabilidades en la formulacion
y la implementacion de politicas de integridad en el &mbito de la
administracion publica serdn miembros de la red, asegurando el caracter
integral de un sistema de integridad publica. Esto incluye organismos
dedicados exclusivamente a las politicas de integridad, pero también
actores responsables de la transparencia gubernamental, la funcion pablica
y el control interno. La Red de Integridad tiene como objetivo dirigir
debates de politica para el intercambio de mejores préacticas y lecciones
aprendidas de la implementacién de politicas de integridad a nivel
regional e internacional.

En la segunda parte de esta publicacion también se incluyen fichas pais en base a la
Encuesta OCDE sobre integridad puablica en América Latina 2018. En particular, se
presenta por primera vez una version piloto de dos indicadores compuestos: el primero
mide la robustez del sistema de declaraciones patrimoniales y de intereses, y el segundo
mide la calidad de la regulacion de lobby.
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Figura 1.2. Estudios OCDE sobre integridad publica, auditoria y compras publicas en
América Latinay el Caribe
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Capitulo 2. Sistemas de integridad publica en América Latina: Lograr una
coordinacion, continuidad e implementacion efectiva

El segundo principio de la Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre Integridad
Pablica destaca la necesidad de clarificar las responsabilidades institucionales en
atencion al objetivo de fortalecer la eficacia del sistema de integridad publica. El
presente capitulo identifica los principales retos para la implementacion de dicho
principio en la region. En un primer momento se aboca a los desafios vinculados a la
coordinacién de los diferentes actores que componen los sistemas de integridad
latinoamericanos y como lograr continuidad a lo largo del tiempo. Luego, trata el reto de
transversalizar las politicas de integridad publica y su implementacion efectiva a lo largo
del sector publico, tanto a nivel nacional como subnacional.

2.1. Introduccidn

Prevenir, investigar y sancionar la corrupcion requiere un enfoque de multiples actores y
maltiples niveles. Por lo general, varias instituciones tienen mandatos y funciones
relacionadas con aspectos que son necesarios para avanzar en esta area (OCDE, 20187).
Con un numero creciente de actores que participan en la lucha contra la corrupcion,
aumenta el riesgo de duplicacion y traslapes, y con ello la necesidad de coordinacion.

Mas importante que encontrar un modelo Gnico para organizar el sistema de integridad, es
gue el modelo que se aplica sea efectivo, tenga la capacidad de aprender y mejorar y
responda a las necesidades del contexto. El Principio 2 de la Recomendacién del Consejo
de la OCDE sobre Integridad Publica se refiere a la relevancia de “clarificar las
responsabilidades institucionales en el sector publico para fortalecer la eficacia del
sistema de integridad publica” (Recuadro 2.1.). Esto implica no solo establecer
responsabilidades claras, sino también dotar de capacidad a las instituciones para que
operen efectivamente y puedan cumplir sus funciones. A su vez, esto requiere esfuerzos
transversales y funciones de coordinacion horizontal, entre los actores al nivel central o
entre los actores a nivel subnacional, y de coordinacién vertical, entre el nivel nacional y
los niveles subnacionales. También se deben involucrar a todos los sectores, todos los
niveles estatales y todos los actores relevantes, incluyendo la sociedad en su conjunto.
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Recuadro 2.1. Recomendacidon del Consejo de la OCDE sobre Integridad Publica:
Responsabilidades institucionales para la integridad publica

Clarificar las responsabilidades institucionales en el sector publico para fortalecer la
eficacia del sistema de integridad pablica, en concreto:

a. estableciendo responsabilidades precisas en los niveles respectivos (nivel
institucional, subnacional o nacional) para el disefio, la direccion e
implementacion de los elementos del sistema de integridad para el sector
publico;

b. garantizando que todos los funcionarios, entidades y organismos publicos
(incluidos aquellos que gocen de autonomia o independencia) con una
responsabilidad central para el desarrollo, la implementacién, aplicacién y/o
supervision de los elementos del sistema de integridad publica dentro de su
jurisdiccion dispongan de las atribuciones y capacidades apropiadas para el
desempefio de sus responsabilidades;

c. promoviendo mecanismos para la cooperacion horizontal y vertical entre
todos los funcionarios, entidades y organismos publicos, y siempre que sea
posible, con y entre niveles subnacionales de la administracién, valiéndose de
medios formales e informales, para favorecer la coherencia y evitar
duplicidades y lagunas, y para compartir y beneficiarse de las lecciones
aprendidas derivadas de buenas practicas.

Fuente: (OCDE, 2017s)).

El reto de la implementacién de las normas existentes es un tema comin a la mayoria de
los paises de América Latina. Con frecuencia las reformas quedan en papel a la vez que
hay una tendencia natural a llenar vacios de implementacidén con nuevos cambios en la
legislacion. En ocasiones este enfoque solo posterga ain mas la implementacion, sin
alcanzar resultados tangibles. En algunos casos han sido escéndalos y retos los que han
propiciado o facilitado reformas.

Muchos y diversos pueden ser los factores que obstaculizan la implementacion y estos
juegan de manera diferente en cada contexto (Grindle, 2000(s), por lo que es conveniente
hacer un analisis cuidadoso y contextual de los obstaculos de implementacion en cada
pais para poder abordarlos efectivamente. Entre estos obstaculos pueden encontrarse:

e Disefios institucionales o legales “transplantados” que al no responder a las
necesidades reales del pais no encuentran base de arranque. Este es ademas un
fendmeno frecuente en materia de integridad.

e Dinamicas politicas particulares que obstaculizan un cambio precisamente porque
podria ser efectivo (Pushback).

o Falta de liderazgo o falta de habilidad para facilitar el ambiente politico para el
cambio y crear margen de maniobra.

o Falta de apoyo, facultades y herramientas para los agentes de cambio.

o Desaprovechamiento de capacidades de agentes y oportunidades de cambio.
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e Un enfoque excesivo en el control y la sancion que intimida a los agentes de
cambio.

e La oportunidad para las reformas no coincide con la voluntad y capacidad para
realizarlas.

e Falta de sistemas de “gerencia del cambio” que permitan administrar la
produccion de resultados concretos.

o Reformas no realistas que, por sobredimensionadas, se quedan cortas en su
implementacion.

En algunos paises de la region un énfasis especial en los casos y en lo punitivo puede
estar generando demoras en otras reformas que permitan trabajar el tema de integridad
proactivamente. Por supuesto, esto no quiere decir que se dejen de investigar y sancionar
casos; mas bien lo que se requiere es dar igual 0 més visibilidad a las acciones proactivas
de promocion de la integridad, incluyendo el reconocimiento a las acciones positivas y a
los logros que enfatizan los valores deseados.

Dentro de este contexto, aparecen retos especificos que se detallan en las secciones que
siguen. Por un lado, hay retos que se refieren a la coordinacion y la continuidad de las
politicas de integridad. Por otro lado, las politicas de integridad deben permear todo el
sector publico, es decir, se debe asegurar su implementacién efectiva en todos los niveles
y entidades del sector publico (el reto de la transversalizacion). Cabe notar que el tema de
la planificacion estratégica y operativa, asi como el monitoreo y la evaluacion de politicas
de integridad, forman parte crucial de un sistema de integridad coherente y ayudan a
abordar los retos aqui mencionados; sin embargo, no se trataran en este capitulo.

2.2. Los retos de coordinacion y de continuidad

2.2.1. El reto de asegurar la coordinacién entre los actores del sistema de
integridad

La esencia de un sistema es tener ejes responsables de coordinacién, y los sistemas de
integridad no son ajenos a esta necesidad. El tema de integridad presenta retos que por
sus propias caracteristicas hacen la coordinacion ain mas compleja: la distribucion
necesaria de las responsabilidades institucionales de los diferentes elementos de un
sistema de integridad, la discrecion y reserva necesarias en casos de investigacion, la
sensibilidad y el miedo que el tema genera, entre otros. Por un lado, surge el reto de
asegurar la coordinacion entre los actores del Ejecutivo; por otro lado, se debe asegurar
una cierta coordinacion entre los poderes del Estado.

No hay un mecanismo Unico para manejar efectivamente el reto de la coordinacién. Hay
mecanismos informales que a veces son tan o mas efectivos que los formales. Pero
tampoco es una opcién no institucionalizar alguno, dejando su efectividad a las
habilidades especificas de las autoridades de turno. La coordinacion es un elemento
importante del impacto, la efectividad y de alguna manera de la estabilidad y continuidad
de las politicas. Pero también es una tarea ardua que requiere que “los elementos y los
actores (...) sigan siendo plurales y diferentes, a la vez que apunta a obtener resultados
armoniosos y eficaces” (OCDE, 2004q)).
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En efecto, los diferentes disefios institucionales no estan libres de dilemas:

e Es necesario poder incluir todos los diferentes actores publicos con
responsabilidades en el sistema, asi como actores no gubernamentales, pero los
grupos grandes pueden ser menos operativos, prestarse menos al debate franco o
al trabajo concreto (Colombia, México, Per();

e Es vital que quienes participan de ellos tengan capacidad para decidir y
comprometerse, pero si son de muy alto nivel y no tienen un 6rgano ejecutor
propio, no son operativos (Colombia).

e El principio de la separacion de poderes, una de las bases fundamentales de las
garantias democraticas, estd garantizado en todas las constituciones
latinoamericanas. Sin embargo, esta separacion impone retos adicionales a la hora
de implementar politicas transversales como las de integridad y acceso a la
informacion.

La Tabla 2.1 provee una descripcion general de los modelos y la tipologia institucional
gue se sigue en algunos paises de la region (Argentina, Colombia, Chile, Costa Rica,
Meéxico y Pert). En general, se trata de modelos institucionales localizados en el centro
de gobierno (poder Ejecutivo), salvo el caso de México que tiene un sistema de
gobernanza propio. En Chile, y sobre todo en Costa Rica, los mecanismos son menos
formalizados. En Costa Rica, el comité funciona por virtud de un acuerdo
interinstitucional informal, se retne con periodicidad y ha logrado avanzar iniciativas
conjuntas. En Chile, el presidente del Consejo decide quien lo integra, lo que da cierta
flexibilidad y permite incorporar nuevos miembros de ser necesario.

Tabla 2.1. Sistemas de Integridad Publica (Tipologias y caracteristicas principales)

Entidad coordinadora

Participacion de la Participacion de la

Participacion de otros

Pais de politicas de Coordinacion Horizontal e S
f h rama legislativa rama judicial actores
integridad
Argentina  Secretaria de Informal a través de mesas No No No
Fortalecimiento de trabajo
Institucional (JGM) Sistema se encuentra en
proceso de reforma
Colombia ~ Secretaria de Comisién Nacional de Si Si Comité Nacional Ciudadano
Transparencia (ST) Moralizacién (CNM) para la Lucha contra la
Corrupcion
Chile Ministerio Secretaria Comision de Probidad y No No Se establecié una Alianza
General de la Transparencia Anticorrupcion como una
Presidencia mesa de trabajo con sector
privado y la sociedad civil,
pero no participan de la
estructura de coordinacion.
Costa n.a. Informal, por acuerdo entre n.a. n.a. n.a.
Rica las instituciones
México Secretaria Ejecutivadel ~ Comité Coordinador del No Si Comité de Participacion
Sistema Nacional Sistema Nacional Ciudadana
Anticorrupcion Anticorrupcion
Per( Secretaria de Integridad ~ Comision de Alto Nivel Si Si Incluye sector privado,
Publica (PCM) Anticorrupcion sindicatos, universidades,

medios e instituciones
religiosas (con voz sin voto)

Fuente: (OCDE, 2017p0)); (OCDE, 20171113); (OCDE, 20171121); (OCDE, 201913)); Encuesta OCDE sobre integridad

publica en América Latina 2018.

LA INTEGRIDAD PUBLICA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE 2018-2019 © OCDE 2019



2. SISTEMAS DE INTEGRIDAD PUBLICA EN AMERICA LATINA | 27

La implementacion de sistemas de integridad puablica por fuera de la rama ejecutiva no
parece seguir el mismo camino, lo que deja por fuera no solo partes importantes del
Estado sino también servicios vitales para la ciudadania. Algunos tienen unidades de
coordinacién multi-actor, donde en mayor medida participan entidades del Ejecutivo o
entes de control, aunque su membresia varia. En otros casos, como en Colombia, México,
0 Perd, participan representantes del Poder Judicial. Solo en Colombia y Peru esta
prevista la participacion de la rama legislativa en la unidad coordinadora. Sin embargo,
esto no se ha traducido en implementacion de practicas y estandares de integridad publica
al igual que en la rama ejecutiva. En Colombia, las iniciativas de transparencia y
rendicion de cuentas (también en el marco de las iniciativas de Gobierno Abierto) han
permitido a la Secretaria de Transparencia acercarse al Consejo de Estado a desarrollar un
trabajo conjunto y promover estrategias de rendicién de cuentas, pero este no se ha
extendido a toda la rama con igual empuje (MESISIC Colombia 2017).

En cada contexto el mecanismo viable para interactuar sera distinto, pero es
imprescindible buscar espacios de dialogo, reflexion y cooperacion entre las ramas y
organismos auténomos que, sin sacrificar su autonomia, permitan multiplicar esfuerzos
por implementar agendas de integridad puablica que incrementen el nivel
homogéneamente en todas las areas del Estado en pro de su credibilidad y confianza.

Independientemente del arreglo institucional escogido, es importante examinar en cada
caso qué seria lo mas conveniente, si la formalidad es necesaria o si generaria una carga
burocratica innecesaria; o si la informalidad quita estabilidad y responsabilizacion
(accountability), al hacer depender su funcionamiento de las autoridades convocantes, no
responsables ante ningin organismo o regulacion. En este sentido, la encuesta de la
OCDE sobre el Panorama de las Administraciones Publicas 2017 (OCDE, 201614)
preguntd sobre los obstaculos a la coordinacion y destaca que, en comparacion con los
paises de la OCDE, un mayor nimero de paises de América Latina consideran que la
calidad de la coordinacion depende de las personas encargadas (Figura 2.1.). Ademas, la
coordinacién se ve dificultada por la carga administrativa, es decir, por la necesidad de
obtener la aprobacion de la jerarquia de las entidades o unidades implicadas antes de
poder acordar objetivos inter-organizativos. También, la frecuente rotacion del personal,
comunmente observada en la regién, supone una amenaza para la coordinacion, ya que
socava la continuidad, la creacion de confianza y la memoria institucional.

Estos resultados fueron confirmados por la Encuesta OCDE sobre integridad publica en
América Latina 2018, en la cual se identificaron como principales obstaculos a la
coordinacién, en orden de su importancia:

e Lacalidad de la coordinacién depende en gran medida de las individualidades que
estén a cargo;

e La coordinacion es obstaculizada por cuestiones administrativas (como, por
ejemplo, la necesidad de aprobacion de los gestores previa al acuerdo de objetivos
inter-organizacionales o de comprometerse con plazos y recursos);

e Los cambios frecuentes de personal amenazan la continuidad politica, los
acuerdos de coordinacion y la memoria institucional.
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Figura 2.1. Los paises de ALC perciben que la calidad de la coordinacién depende en gran
medida de las personas encargadas

En su experiencia, ;cudles son los principales problemas relacionados con una coordinacion eficaz a escala
central? (1= no representa un problema, 2= representa un problema en cierta medida, 3 = representa un
problema moderado, 4 = representa un problema grave).
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Depende en gran medida  Rotacion de personal  La coordinacion se ve  Reduccion de la libertad Crédito" para Los altos directivos
de las presonas frecuente dificultada por la carga  de toma de decisiones organizaciones concretas  consideran que la
encargadas administrativa coordinacion es inutil

Nota: Los paises de ALC incluidos en la Encuesta de Integridad de la OCDE son: Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, México y Peru.
Fuente: (OCDE, 20187)).

Asimismo, aunque en la mayor parte de las experiencias no hay participacion directa de la
sociedad civil en las unidades coordinadoras, se puede observar que hay cada vez mayor
intencion de involucrar la sociedad civil y se esta promoviendo la participacion de actores
no gubernamentales en el sistema de integridad. Por ejemplo, en Colombia y México
existen mecanismos particulares para incluir la representacion de la sociedad civil. Por un
lado, en Colombia, el Estatuto Anticorrupcién de 2011 cred la Comisién Nacional
Ciudadana para la Lucha Contra la Corrupcion (CNCLCC), que es el 6rgano que
representa a los ciudadanos colombianos para evaluar y mejorar las politicas que
promuevan la conducta ética y frenen la corrupcion en los sectores publico y privado. Por
otro lado, en México el Sistema Nacional Anticorrupcién establecido en el 2015 cuenta —
entre sus 6rganos de gobierno — con un Comité de Participacion Ciudadana que tiene
como objetivo ser la instancia de vinculacién con las organizaciones sociales y
académicas relacionadas con las materias del Sistema Nacional. Ademas, un
representante del Comité de Participacién Ciudadana preside el Comité Coordinador, el
organo responsable de establecer mecanismos de coordinacion entre los integrantes del
Sistema Nacional y encargado del disefio, promocién y evaluacion de politicas publicas
de combate a la corrupcion. Por su parte, en Argentina actualmente se est4 considerando
una reforma al disefio y responsabilidades institucionales y en Peru la instancia de
coordinacién en temas de integridad y anticorrupcion (Comision de Alto Nivel
Anticorrupcion, o CAN) esta también conformada por actores no gubernamentales que
incluye a representantes de entidades empresariales privadas, organizaciones sindicales,
universidades, medios de comunicacion e instituciones religiosas.

Asi, aunque hay diferencias entre los mecanismos de participacion de la sociedad civil en
los sistemas de integridad publica, los Estudios OCDE evidencian el compromiso de los
paises de la regién a un involucramiento substancial e innovador de todos los actores de
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la sociedad. A la vez, resaltan unos desafios comunes, en particular relacionados a
asegurar el financiamiento sustentable de estos 6rganos que garantice su efectividad sin
comprometer su papel de vigilancia en el marco de los sistemas de integridad. En este
sentido, los Estudios recomiendan que el funcionamiento de estos 6rganos 0 mecanismos
gue involucran a la sociedad civil sea financiado por el presupuesto general del Estado en
vez de una institucion en particular, para garantizar su independencia de toda
interferencia politica.

En resumen, de las experiencias en los diversos paises revisados en los Estudios de
Integridad y en las entrevistas que se llevaron a cabo para esta publicacion, surgen los
siguientes elementos clave al implementar mecanismos de coordinacion:

e Es mejor tener mecanismos de coordinacién y de inclusion de actores imperfectos
a no tener ninguno.

e Para que funcionen los mecanismos formales, son necesarios los ingredientes
siguientes:

o Liderazgo (voluntad): particularmente de la autoridad méaxima dentro del
mecanismo;

o Gerencia: que se fijen tareas, compromisos y metas visibles y que tengan
unidades operativas o0 ejecutoras que se encarguen de implementar y dar
seguimiento a los compromisos que surjan;

o Capacidad: las unidades ejecutoras necesitan autoridad para guiar y dar
seguimiento a la coordinacion, esto puede incluir, por ejemplo, la elaboracion
de proyectos de leyes y politicas, la direccion del desarrollo de una Estrategia
nacional de integridad y anticorrupcién, y/o el monitoreo y la evaluacién de
las politicas de integridad.

e Puede ser dificil tener un solo mecanismo, o incluir en el mismo a todos los
actores relevantes. Esto podria resolverse estableciendo espacios de coordinacion
alternos pero integrados que nutran a un grupo principal (grupos de trabajo o
comisiones interinstitucionales con liderazgos rotativos, por ejemplo). También,
en la medida en que cada contexto lo permita, manteniendo o abriendo espacios
informales que sin debilitar los formales permitan dialogar con otros actores.

e Es imprescindible buscar espacios de dialogo, reflexién y cooperacién entre las
ramas Yy organismos auténomos que, sin sacrificar su autonomia, permitan
multiplicar esfuerzos para implementar agendas de integridad publica que se
promuevan homogéneamente en todas las areas del Estado, en miras a aumentar
su credibilidad y confianza. La implementacion de politicas y practicas de
integridad publica en las entidades de otras ramas de gobierno es parte de su
autonomia, pero es vital buscar mecanismos de cooperacion que permitan
transferir conocimiento y presionen para su implementacion.

2.2.2. El reto de la continuidad: las transiciones de gobierno y la sostenibilidad
de las reformas a traves de los ciclos politicos

La corrupcién es un tema objeto de debate politico. Es cada vez mas comun en los
debates electorales, y es punto de ataque entre los partidos y candidatos politicos. El
aspecto positivo de esto, es la creciente consciencia de que se trata de un tema que
importa a los ciudadanos. Precisamente, en ocasiones es en contextos de cambios de
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gobierno y de debate electoral que existe suficiente apoyo para realizar reformas
necesarias, que de otra manera no serian posibles.

Por otra parte, también es cierto que frecuentemente un gobierno entrante quiere
diferenciarse del saliente cambiando politicas que requieren mantenerse, o que al ser
recientes no han alcanzado a producir sus efectos. En la mayoria de los paises de la
region, la persona a cargo de la entidad coordinadora de politicas de integridad y
anticorrupcion es remplazada cuando hay un cambio de gobierno (Figura 2.2).

Figura 2.2. En América Latina, la autoridad de la entidad coordinadora de las politicas de
integridad es remplazada cuando hay un cambio de gobierno

La persona a cargo de esta entidad coordinadora, ¢es cominmente reemplazada cuando hay un cambio de
gobierno?

MEX B S
No
i na.

URY

Fuente: Encuesta OCDE sobre integridad publica en América Latina 2018.

Una consecuencia negativa de esto es que las estrategias de integridad y de gestion del
riesgo de corrupcion se ven también sujetas a vaivenes politicos, generando inestabilidad
que afecta su progreso. A esto se agregan los cambios de personal y la alta rotacion de
funcionarios en posiciones clave del sistema de integridad, cambios en las estructuras y
contenidos de los sistemas de integridad o de las estrategias anti-corrupcion que pueden
ser innecesarios y hasta contraproducentes. Los cambios también generan pérdida de
conocimiento y de talento y dificultan la coordinacion. Ademas, es tentador encontrar
razones en vacios o deficiencias en la ley o en las instituciones, en lo que son realmente
retrasos u obstaculos en la implementacion y en la gestion del cambio. De hecho, como se
vio anteriormente, un obstaculo comin y prominente a la coordinacion es la excesiva
rotacion de personal.

La Tabla2.2. provee un panorama sobre la existencia de criterios legales en distintos
paises de la region para la designacion, el plazo y la remocidn de la persona encargada.
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Se observa que, con excepcion de México y Uruguay, tanto la seleccién como la
remocién de las autoridades es libre y que no existen plazos predeterminados.

Tabla 2.2. Designacién y Remocién de Autoridades con Funciones Técnicas y de
Coordinacién en el Sistema de Integridad

Pais Cargo Seleccion Plazo Remocion
Argentina Secretario de la Etica Piblica, Libre No Libre
Transparencia y Lucha contra la
Corrupcion (Oficina Anticorrupcion)

Brasil Ministério da Transparéncia e Libre No Libre
Controladoria-Geral da Unido

Chile Secretario Ejecutivo de la Comision de Libre No Libre
Probidad y Transparencia

Colombia Secretario de Transparencia Libre No Libre

CostaRica  Procurador de la Etica Piblica Libre No Régimen del servicio civil

Guatemala  Comision Presidencial de Gestién Libre No Libre
Publica Abierta y Transparencia

Honduras Secretaria de Coordinacion General de Libre No Libre
Gobierno

México Secretario Técnico de la Secretaria Elegido por el Ejecutivo de una Fijo (5 afios sin Periodo Fijo
Ejecutiva del Comité Coordinador terna propuesta por los renovacion), no

ciudadanos miembros del CPC coincide con

Presidente ni con los
otros integrantes del

sistema.
Paraguay Secretaria Nacional Anticorrupcion Libre No Libre
Perd Secretaria de Integridad Publica Elegido por consenso de las No Libre
entidades publicas que
conforman la CAN y nombrada
por Resolucién Suprema
Uruguay Junta de Transparencia y Etica Piblica  Designados por el Ejecutivo Fijo (5 afios) Pueden ser destituidos por
(3 miembros) con acuerdo previo de senado el Ejecutivo con acuerdo
(315) previo de senado (3/5)

Fuente: Encuesta OCDE sobre integridad publica en América Latina 2018; (OCDE, 2019(13)); entrevistas con expertos.

Mas que impedir los cambios o propugnar solamente por ellos, el reto consiste en buscar
balances entre el cambio y la continuidad que sean inteligentes en lograr el proposito que
se busca: sistemas de integridad publica robustos y que promueven efectivamente una
cultura de integridad. Por ejemplo, se podrian establecer mecanismos de seleccion y de
remocién justificada e involucrando otros actores, como en México, Peru y Uruguay.
Ademas, se podria fijar el ejercicio del cargo a periodos pre-establecidos y requerir
capacidad técnica especifica de sus autoridades. Promover la continuidad en las politicas
de integridad, también puede lograrse a través de protocolos de transicion claros y
estandarizados cuando se produzcan cambios en el gobierno.

Adicionalmente, es importante modelar las instituciones clave del sistema de integridad
como instituciones resilientes que sin sustraerse a los cambios politicos normales puedan
brindar una continuidad en la estructura, procesos y valores para sostener niveles
minimos de integridad en el sistema.
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Las siguientes caracteristicas promueven la resiliencia:
e Autonomia presupuestal y de gestion del Ejecutivo.

e Proteccion de la independencia de altos cargos con responsabilidades en el
sistema a traveés de:

o Mecanismos de designacion por concursos publicos o semi-pablicos, con
involucramiento de organismos colegiados, como por ejemplo en el PerQ, o
una combinacién de ambos, donde, en cualquier caso, prime el mérito y la
competencia técnica.

o Periodos de nominacion que no coincidan con los periodos electorales de la
rama ejecutiva y especialmente del agente nominador, como en México.

o Requerimientos técnicos para el ejercicio del cargo que garanticen experiencia
y conocimiento en el tema.

e El involucramiento de otros actores no gubernamentales a nivel programatico, de
monitoreo y evaluacion y de coordinacién de politicas para que pueda haber una
fuerza de continuidad en las reformas y diversidad en las opiniones.

e Anclar las reformas mas dificiles en normas dificiles de modificar. Por ejemplo:
en México, el sistema de gobernanza se establecié a partir de una reforma
constitucional; en Colombia se trata de una ley “estatutaria” que requiere para su
modificacion mayorias especiales en el Congreso; en Perd, la CAN ha sido creada
por ley, lo que le ha permitido permanecer durante la reciente crisis politica.

También, la transversalidad e integracién del tema a nivel organizacional ayuda a
sobrellevar cambios a través de varios mecanismos (ver seccion 2.3):

e Al traducir en habitos ciertas conductas deseables de manera mas generalizada,
por fuera del “sistema” mismo;

e Al crear una demanda sobre el sistema que resentird los cambios que eliminen
aspectos que si funcionaban bien; y

e Al conectar el tema con otros (por ejemplo, a través de la planeacion sectorial) se
da visibilidad y las conexiones entre la integridad y politicas publicas sectoriales.

Finalmente, de manera similar al punto anterior, las anclas externas al sistema también
juegan un papel importante. En varias de las entrevistas adelantadas con funcionarios en
el marco de la investigacion para este capitulo, se menciond la importancia de los
compromisos dentro de iniciativas internacionales como OGP o los programas de la
OCDE para contribuir a la estabilidad de las reformas. También contribuye al anclaje
externo el apoyo del publico, para lo cual es importante que las entidades del sistema
comuniquen proactivamente sus logros.

2.3. El reto de la transversalizacién de las politicas de integridad publica

2.3.1. El reto de llegar al nivel organizacional

Traducir politicas y planes de aplicacion general al nivel organizacional (a las entidades)
es un desafio coman. Sin embargo, es de suma importancia porque el impacto final de
todas estas politicas es a nivel de comportamiento humano, individual y colectivo. El
puente entre el papel y la practica en materia de integridad publica en las instituciones
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estad en la cultura organizacional, la cual es dificil de cambiar. A esta dificultad se suma
que las entidades puablicas, como organizaciones, se encuentran entre dos fuerzas
contradictorias: por un lado, las normas generales que buscan asegurar cobertura en
materia de integridad publica y establecen obligaciones generales, y por otro, la necesidad
de abordar la integridad en el contexto especifico de los retos, riesgos y caracteristicas de
cada organizacion.

No es facil superar este dilema, pues ambos enfoques son necesarios: es necesario
asegurar cobertura y cierta homogeneidad en el manejo de lo publico, y a la vez, es
necesario anclar los valores asociados a la integridad publica en la especificidad de la
operacion de cada organizacion. La transversalizacion es también uno de los retos méas
dificiles de abordar, pues depende mucho més del factor humano que de las estructuras.
La capacidad de gestion de los niveles altos de gerencia y el liderazgo de las
organizaciones determinan una diferencia grande en la implementacion de estrategias de
integridad.

Es importante encontrar un balance entre cobertura y relevancia en las politicas generales
de integridad. La definicién de valores y procesos que sean obligatorios y abarquen todas
las entidades de la organizacion publica son necesarias para garantizar la claridad de las
estructuras, pero nacen con dificultades de implementacion al no ser directamente
relevantes para el nivel organizacional. Por esto resulta conveniente buscar espacios
donde las organizaciones puedan adaptar las politicas generales a sus necesidades,
caracteristicas y riesgos actuales. Esto puede tener lugar de varias maneras: haciendo
procesos de “abajo hacia arriba” de estrategias organizacionales de integridad, o dejando
espacios de definicion propia a las organizaciones, enfocando la obligatoriedad en los
logros y no en los procesos.

Responder a riesgos y a necesidades reales de la organizacion

Existe por otra parte el riesgo de que los procesos asociados a la prevencion de la
corrupcion o la implementacion de politicas de transparencia e integridad se tomen como
rituales burocraticos, vacios de contenido e impacto para la organizacion, por provenir de
“fuera de la organizacion”. La generalidad de las normas o la imposicion de ellas le quita
relevancia y compromiso a nivel organizacional, le quita margen de maniobra y espacio a
la organizacion para encontrarles sentido, y hace que muchas veces esas iniciativas o
gueden en el papel o sean ignoradas y no incidan sobre la cultura organizacional. Por
esto, resulta de mucha importancia que no solo existan unidades responsables de la
integridad en cada organizacion (ver seccion siguiente), sino que ademas el trabajo de
analisis y mitigacion de riesgos de corrupcion parta de ella y no sea un analisis “externo”.

Es cierto que la calidad de los ejercicios de identificacion de riesgos de corrupcion en
ocasiones no es la deseada: reflejan riesgos comunes que no provienen de analisis reales,
confunden corrupcion con error 0 malas practicas administrativas o ignoran riesgos
presentes. Lo mas dificil es que los planes de accidn para manejarlos sean efectivos o por
lo menos Utiles. Esto en parte puede deberse a que entender el fendmeno de la corrupcion
para prevenirlo no es simple.

En la practica existen algunas razones para que, aun existiendo la posibilidad de hacer
analisis de riesgos especiales a nivel de organizacion, estos no se realicen adecuadamente
(para més detalles, ver Capitulo 4):

e Por no existir una cultura de gestién del riesgo de corrupcién, o por confundir el
riesgo de corrupcion con tener corrupcion. Esto a su vez genera otros
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malentendidos, como pensar que hacer un ejercicio juicioso de analisis de riesgos
de corrupcidn pone en riesgo la reputacion de la entidad.

e En ocasiones, los requerimientos de publicar esos andlisis de riesgos disminuyen
su calidad o exacerban el temor de que el ejercicio se use “en contra” de la
entidad.

¢ Si la identificacion de riesgos es liderada o apoyada por la auditoria interna, esto
podria obstaculizar la honestidad de los funcionarios en la identificacién de los
riesgos, para asi evitar exponer debilidades o fallas —se debe diferenciar
claramente entre las tres lineas de defensa.

e Hay culturas organizacionales que tienen menos tolerancia al error, lo que hace
gue los funcionarios teman ser sancionados o castigados por cosas que no han
hecho, y ven a la identificacion de riesgos como una valoracion sobre su propio
desempefio.

Unidades o personas dedicadas a nivel organizacional

Implementar politicas de integridad en toda la administracion publica es un desafio. En si,
la cuestion se reduce a como traducir y anclar las politicas y las leyes nacionales en las
realidades organizacionales. A pesar de que todos los individuos dentro de una
organizacion son responsables de la integridad, es muy importante especificar “actores de
integridad” especificos para complementar el rol esencial de los directivos en la
estimulacion de la integridad y la formacion del comportamiento ético (OCDE, 2009:5)).
De hecho, la experiencia internacional reconoce el valor de contar con una persona o una
unidad especializada y particular que sea responsable y que responda en Ultima instancia
por la implementacién interna y la promocion de las leyes y politicas de integridad.
También es necesario proporcionar lineamientos y guias sobre ética y conflictos de
interés a nivel mas personalizado e interactivo, més alla del material escrito, en caso de
dudas y dilemas, en especial para responder a situaciones ad-hoc cuando los servidores
publicos se enfrentan a un problema o duda especifica y desearian obtener asesoramiento.
Como tal, una unidad o un oficial de integridad forma parte de la segunda linea de
defensa del sistema de control interno organizacional (ver Capitulo 4).

En América Latina y el Caribe, la Encuesta OCDE sobre integridad publica en América
Latina 2018 muestra que cada vez mas paises de la region requieren que existan oficiales
0 unidades de integridad en todos los ministerios (Figura 2.3). Sin embargo, los modelos
pueden diferir de manera significativa. En México se opt6 por tener Comités de Etica con
miembros electos: los Comités de Etica y de Prevencion de Conflictos de Interés
(CEPCI), que son responsables de aplicar las politicas de integridad en las entidades
(DOF 20/08/2015). Honduras, con sus Comités de Probidad y Etica Plblica, sigui6 un
modelo similar. En Costa Rica, debe conformarse una Comisién de Rescate y Formacion
de Valores Institucional, la cual esta encargada de promover la ética en el servicio publico
a lo interno de las entidades publicas (Decreto Ejecutivo 23944-JC de 1995). Brasil,
recientemente, termind la implementacion de sus nuevas Unidades de Gestion de
Integridad (Decreto 9203 de 2017). En Paraguay, las Unidades de Transparencia y
Anticorrupcion (UTA) operan en las instituciones del Ejecutivo y actlian en relacion
técnica con la Secretaria Nacional Anticorrupcion (SENAC) para el cumplimiento de las
politicas publicas del gobierno nacional en materia de integridad, transparencia, rendicion
de cuentas y prevencion de la corrupcion (Decreto N° 10.144 /12). En Uruguay, todos los
ministerios cuentan con un Oficial de Enlace con la Junta de Transparencia y Etica
Publica (JUTEP) que son designados por resolucion fundada por cada ministro. Los
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oficiales de enlace son los responsables de tomar conocimiento de cualquier acto de
corrupcion y de hacer llegar a la JUTEP las declaraciones juradas de los funcionarios.
Ademas, existen en algunos ministerios Unidades de Integridad y Transparencia. En el
Per(, desde el Plan Nacional de Lucha contra la Corrupcién 2012-2016 (Decreto
Supremo 119-2012-PCM), se han formado unidades anticorrupcion en el poder Ejecutivo.
Sin embargo, estas unidades no nacieron ni de manera organica, ni de manera ordenada,
debido a la ausencia de un marco normativo de referencia. La Secretaria de Integridad
Pablica esta en el proceso de ordenar el sistema y definir el rol y las funciones de las
unidades que se llamaran Oficinas de Integridad Institucional. En Argentina, si bien adin
no cuentan con oficiales o unidades de integridad, existen “enlaces de integridad” de la
Oficina Anticorrupcion en el poder Ejecutivo; y el proyecto de reforma de la Ley de Etica
Publica prevé una formalizacion de estos enlaces (OCDE, 2019:3). Finalmente, Chile
esta en el proceso de implementar, de manera voluntaria, oficiales de integridad en la
administracion publica.

Figura 2.3. Cada vez mas paises de la region requieren la existencia de oficiales o unidades
de integridad en la administracion publica

B Si
coL No

GTM

Fuente: Encuesta OCDE sobre integridad publica en América Latina y el Caribe 2018.

No obstante, tales puntos de contacto sobre integridad suelen presentar deficiencias,
como, por ejemplo:

e Cuando la unidad o el oficial no dispone de acceso directo a la maxima autoridad
de la entidad publica puede dificultarse el trabajo relacionado, por ejemplo, al
acceso a informacion de otras unidades de la entidad, o a pedir su colaboracion en
actividades vinculadas a la promocion de integridad;
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e Como en otras é&reas, una alta rotacion de personal puede dificultar el
establecimiento de un conocimiento especializado en materia de integridad;

e Cuando los miembros de la unidad de integridad son electos con la idea de
proveer una legitimidad casi democrética a la unidad, como es el caso en México
0 Honduras, surge el problema de garantizar un personal profesional capacitado
gue conozca las regulaciones relevantes y se capacite de manera continua en
temas de integridad publica;

e Cuando la promocidn de la integridad no es la Unica funcion desempefiada por el
individuo o la unidad, por ejemplo, si se trata de un trabajo adicional, asignado o
voluntario, puede ser dificil un trabajo dedicado y continlo, dada la carga de
trabajo excesiva;

e A menudo, las unidades o los oficiales son ineficaces debido a la falta de recursos
para llevar a cabo su trabajo;

¢ Normalmente, las sanciones tienen mayor visibilidad, lo cual, si bien tiene un
efecto disuasivo, pueden generar efectos adversos como el miedo, y desestimula
conductas positivas si estas no son premiadas (OCDE, 2018y1¢)). Para unidades u
oficiales de integridad que tienen una doble funcion de prevencion y de
investigacion, esto podria afectar su trabajo preventivo.

En particular, vale la pena profundizar la implicacién de este Gltimo punto. De hecho, es
recomendable por diferentes razones diferenciar claramente la funcion preventiva de una
unidad o un oficial de integridad respecto de cualquier actividad relacionada al control, la
auditoria o la deteccion de casos individuales de infracciones, investigacion y sancion. En
primer lugar, esto asegura su credibilidad como “lugar seguro” y facilita la instauracion
de la confianza. Algunas unidades dentro de la entidad publica seran mas proclives a
compartir informacion y estar abiertas a recibir asesoramiento procedente de la unidad o
del oficial de integridad ante cambios estructurales y para prever infracciones, si no
temen que la informacion que aporten pueda ser usada en su contra en caso de alguna
investigacion.

A su vez, la experiencia practica muestra que unidades con funciones preventivas y de
investigacion dedican de facto gran parte de sus esfuerzos y recursos a la recepcion y el
tratamiento de denuncias y la investigacion, mientras que no dedican tiempo suficiente a
la prevencidn y promocion de una cultura de integridad. Entrevistas a servidores publicos
y los Estudios de la OCDE sobre Integridad en paises de la regién mostraron que la
prevencion es a menudo equiparada a la provision de capacitaciones y a la
concientizacion; sin embargo, promover una cultura de integridad organizacional requiere
mas, y la carencia de una funcién enteramente dedicada al tema se traduce en
oportunidades perdidas para promover una cultura organizacional de integridad.

Por tanto, se recomienda que una unidad o un oficial encargado de integridad se dedique
exclusivamente a la prevencion de la corrupcion y la promocién de integridad, aunque
también podria ofrecer asesoramiento a potenciales denunciantes con respecto a las
opciones de denuncia a nivel interno y externo y orientarlo respecto a las medidas de
proteccion disponibles. Si una unidad de integridad recibe denuncias se deberia
comunicar claramente que la responsabilidad de la investigacion y la sancion del caso no
forma parte de la responsabilidad de la unidad o del oficial de integridad. Esto es
importante, ya que el hecho de recibir denuncias podria generar expectativas de
resultados que las unidades u oficiales de integridad no serian capaces de cumplir si no
tienen poderes de investigacion ni sancionatorios.
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Finalmente, se podrian crear oportunidades de establecer redes de apoyo. El intercambio
de conocimiento entre las unidades en diferentes organizaciones con funciones en materia
de integridad puede aportar mecanismos para fortalecerlas, ayudarse mutuamente y crear
sinergias. No necesariamente deben ser formales, ni siempre funcionan bien, pues su
eficacia depende del actual uso que sus miembros hagan de ellas, pero podria intentarse,
para agregar un nivel mas de integracion y de alguna manera, coordinacion. Igualmente,
la unidad encargada a nivel nacional de promover la integridad publica puede brindar
orientacidn y apoyo técnico a estas unidades.

En resumen, unidades u oficiales de integridad, idealmente, se dedican a las siguientes
funciones para contribuir al desarrollo de una cultura organizacional de integridad:

e Implementar acciones orientadas a fomentar un cambio cultural organizacional,
ya sea de manera aislada o en conjunto con otras unidades de la entidad publica.

e Articular y coordinar la implementacion de politicas de integridad con otras
unidades de la entidad publica.

e Apoyar a los gerentes publicos en identificar y gestionar riesgos de corrupcion,
aunque responsabilizandolos claramente por la tarea.

e Apoyar a los servidores publicos en caso de dudas respecto a dilemas éticos o
situaciones de conflictos de intereses.

e Orientar a los servidores publicos si estos quieren denunciar un caso de
corrupcion o de falta ética, y asesorarlos con respecto a medidas de proteccién a
denunciantes o canales alternativos de denuncias.

e Dirigir o apoyar un proceso de planificacion organizacional en materia de
politicas de integridad, asegurando la coherencia con politicas a nivel nacional.

e Monitorear y evaluar politicas de integridad publica a nivel de la entidad publica,
esto puede incluir la recoleccion de datos a través de encuestas al personal y a
usuarios de los servicios publicos brindados por la entidad.

e Reportar directamente a la maxima autoridad de la entidad publica;
adicionalmente, se puede considerar la posibilidad de reportar también a la
entidad coordinadora de politicas de integridad pablica a nivel nacional.

e Comunicar el progreso en la implementacion de medidas de prevenciéon y de
lucha contra la corrupcién, tanto internamente como al publico general.

2.3.2. El reto de la implementacion a nivel sub-nacional

Los gobiernos locales (estados, provincias, municipios, etc.) pueden ser motores de
innovacion, desarrollo econémico y productividad, a la vez que pueden desempefiar un
papel clave en la promocion del capital social. La integridad a escala subnacional puede
contribuir a maximizar todo el potencial regional en la actividad comercial, la
recaudacion de ingresos y las inversiones publicas y privadas, extranjeras y nacionales.
Del mismo modo, el nivel subnacional puede servir de ejemplo para (re)construir la
confianza y luchar contra amenazas, como el crimen organizado.

Fortalecer la integridad en el nivel subnacional es un canal directo para luchar contra la
erosion de la confianza puablica en las instituciones. Por supuesto, la organizacion
territorial de cada pais es diferente y tiene sus propios retos (ver Tabla 2.3.). Sin embargo,
independientemente de los sistemas de organizacién politica, federales o unitarios, los
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sistemas de integridad tienen diversas dificultades para integrar la extension de sus
territorios.

Tabla 2.3. Heterogeneidad en América Latina respecto a tamafio de paises y organizacion
territorial

Pais Sistema Numero de regiones de nivel medio y local

Argentina Federal 23 Provincias + 1 Ciudad Auténoma de Buenos Aires
528 Departamentos
2 274 Gobiernos locales
Brasil Federal 26 Estados federados + 1 Distrito Federal
5570 municipios
Colombia Unitario -descentralizado 32 Departamentos + 1 Distrito Capital de Bogota
104 Provincias o subregiones
1123 Municipios
Chile Unitario -descentralizado 15 Regiones
54 Provincias
346 Comunas

Costa Rica Unitario 7 Provincias
81 Cantones

México Federal 31 Estados Federados + 1 Ciudad-Estado (Ciudad de México)
2.457 Municipios
16 Delegaciones (DF)

Perti Unitario -descentralizado 24 Departamentos +1 Provincia Constitucional

(25 gobiernos regionales)
195 Municipalidades provinciales
1 840 Municipalidades Distritales

Fuente: (CEPAL, 2015(17)).

Avanzar en la implementacion de politicas de integridad a nivel subnacional resulta
prioritario, por varias razones:

e Muchos paises ven la necesidad de trabajar en pos de la convergencia en el nivel
de desarrollo de sus regiones. Sin embargo, en varias oportunidades a pesar de los
avances que un pais haya tenido, las brechas econémicas que hay entre las
regiones se mantienen (y en algunos casos se han profundizado). La convergencia
entre regiones requiere de mejores instituciones, para lo cual son vitales mejoras
en temas de integridad publica (OCDE, 2017pg); (OCDE, 2016p9) (OCDE,
2016p20)).

e Los procesos de descentralizacion en los estados unitarios de la region transfieren
responsabilidades y recursos a los territorios, que para poder traducirse en mejoras
en la calidad de vida de sus habitantes requieren mejores parametros de integridad
publica ademas de mejoras en capacidades institucionales. De hecho, la integridad
publica deberia ser parte esencial de los planes de desarrollo territorial.

e El espacio local brinda oportunidades Unicas para promover la integridad que no
se tienen en espacios y grupos sociales mas grandes (por cohesion social, cercania
a las autoridades, etcétera).

e EIl aumento de la frecuencia y la cercania de las interacciones entre las
autoridades gubernamentales subnacionales con los ciudadanos y las empresas en
comparacion con el nivel nacional puede crear obstaculos y oportunidades para la
integridad, especialmente facilitando la responsabilidad local y los riesgos de
integridad (Recuadro 2.2).
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Recuadro 2.2. Retos claves en el nivel subnacional por la integridad

Los retos especificos que pueden dar lugar a oportunidades de corrupcién a escala
subnacional son:

Competencias y recursos técnicos y financieros limitados.

e Mayor discrecion de los politicos locales debido a una oposicién a menudo débil,
independencia y efectividad limitada de los auditores locales, falta de requisitos
para la divulgacién del presupuesto anual y de las licitaciones publicas.

o Pocas capacidades para emitir y/o aplicar reglamentos de buena calidad con
impacto directo en la actividad empresarial y la vida de los ciudadanos.

e Los sistemas judiciales locales a menudo no son independientes y carecen de
recursos y capacidad para combatir la corrupcion de forma eficaz.

e Vinculos estrechos entre las élites empresariales locales y las élites politicas
locales, lo que resulta en préacticas clientelistas.

e Presencia débil del Estado en zonas rurales remotas.

e Debilidad de los procesos electorales locales, practicas de compra de votos y
patrocinio que socavan la integridad del proceso electoral.

o Debilidades en la sociedad civil local organizada (pocas competencias, captura de
grupos de sociedad civil, etc.) para obligar a los gobiernos locales a justificar sus
acciones.

e Asignacion poco clara de las responsabilidades entre los distintos niveles de
gobierno, hecho que limita la coordinacion y la responsabilidad.

o Desajuste entre las responsabilidades y los recursos financieros de los gobiernos
subnacionales. La limitada autonomia fiscal podria socavar la responsabilidad
subnacional.

e Los mecanismos de gobernanza para coordinar las prioridades y alinear los
objetivos suelen ser débiles. Esto afecta directamente a la eficiencia de las
inversiones y el gasto pablicos.

e La falta de relevamiento de datos y de seguimiento del rendimiento de la
prestacion de servicios publicos y de las inversiones afectan a la evaluacién de las
necesidades y al seguimiento y evaluacion de las medidas.

Fuente: (OCDE, 2018).

Estos elementos muestran la importancia de tener en cuenta las debilidades locales, asi
como sus fortalezas y particularidades al disefiar un sistema coherente de integridad
publica, mas aun considerando que, asimismo, las brechas no son iguales en todas las
regiones de un pais.

Debilidad de coordinacion entre el nivel nacional y subnacional

Existen dificultades a la hora de garantizar que las politicas de integridad a escala
nacional puedan implementarse eficazmente en los niveles subnacionales. Un enfoque
descentralizado tiene la ventaja de poder desarrollar una estrategia de integridad mas
personalizada a nivel subnacional, teniendo en cuenta los riesgos, capacidades y
caracteristicas especificos, que a menudo varian segin las regiones. Sin embargo, la
debilidad o la falta de mecanismos de coordinacion vertical entre el nivel nacional y el
subnacional pueden conducir a vacios y poner en peligro la eficacia del sistema central de
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integridad en su conjunto. Por tanto, como se subraya en la Recomendacién del Consejo
de la OCDE sobre Integridad Puablica (OCDE, 2017s5), es esencial establecer
herramientas para que los mecanismos de cooperacion apoyen su implementacion «a
través de medios formales o informales para apoyar la coherencia y evitar solapamientos
y lagunas, y compartir y aprovechar las lecciones aprendidas de las buenas practicas»
(OCDE, 2018;g)).

Sin embargo, existen varias dificultades de coordinacion que tienen un impacto negativo
en la implementacién. Primero, algunas limitaciones de capacidad son estructurales, o
responden a factores que deben ser trabajados integralmente (razones de mercado laboral
local, productividad local, niveles educativos, etc.) (CEPAL, 2015p7) (OCDE, 20161q)).
También por esta razon es bueno que las acciones para desarrollar sistemas de integridad
locales vayan de la mano con politicas de desarrollo territorial. Segundo, si bien se habla
con frecuencia de las deficiencias de capacidad técnica y de recursos en los territorios, en
realidad también los afecta que existan deficiencias de capacidad técnica y de recursos a
nivel central que socavan la funcion de coordinacién y apoyo a nivel central. Tercero,
faltan incentivos para la coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno. Si no
puede visibilizarse el origen de los logros y la coordinacion se opaca el mérito y los
logros a nivel local, los territorios pierden incentivos para hacer esfuerzos porque las
autoridades perciben principalmente las desventajas de la coordinacion. Ademas, en
América Latina, la coordinacion horizontal entre distintos agentes a nivel nacional para la
integridad, especificamente entre los responsables de la prevencion, investigacion y
sancion de la corrupcion es, a menudo, limitada (OCDE, 2017pq); (OCDE, 2017}12);
(OCDE, 2017p117). Como tal, no existe un liderazgo que coordine el nivel subnacional. La
coordinaciéon depende bastante de las personas a cargo. La autonomia territorial y los
procesos de descentralizacion y autonomia politica con elecciones locales, implica que
haya transiciones politicas que son deseables pero que pueden traer inestabilidad en
funciones que necesitan estabilidad si la coordinacién no es una tarea formalizada
(OCDE, 2018)).

A esto se agrega que en ocasiones no se ve el progreso subnacional como parte del
sistema de integridad publica, sino como un tema distante y diferente. Esto no solo no es
cierto, sino también ignora que hay problemas localizados que requieren soluciones
localizadas, pero que su solucidn beneficia el sistema en su conjunto. Por ejemplo, el
resolver un problema particular de crimen organizado y captura de las politicas publicas
que afecta una region en especial tiene también una incidencia nacional, tanto directa
como indirecta. La extrema concentraciéon de poblacion y riqueza en las capitales, un
fendmeno caracteristico de los paises latinoamericanos (CEPAL, 2015p7) también
contribuye a esta vision.

La persistencia de desafios de coordinacion vertical indica la necesidad de que las
reformas y la implementacion de los sistemas de integridad publica se orienten mas desde
lo territorial (bottom-up) y no desde el centro (top-down).

Existe también un tema de coordinacion, o mas bien de interaccion e intercambio, de
cooperacion entre el nivel subnacional mismo que es también importante para la
implementacion. En buena parte, porque hay problemas y situaciones que no se rigen por
las fronteras politicas de los territorios y requieren de trabajo conjunto entre ellos. Por
otra parte, porque la transferencia de conocimiento y experiencias entre ellos puede ser
mas facil que desde el centro. Mayores acciones en este nivel, promoviendo que los
territorios intercambien experiencias y cooperen entre si, podrian 1) facilitar los “efectos
derrame” de aprendizaje de una region a otra; 2) facilitar la accion localizada.
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Debilidades en procesos de descentralizacion y gestién local

Los desafios que pueda sufrir el sistema de integridad a nivel regional y local no son
ajenos a las dificultades propias de los procesos de descentralizacion y gestion local, ni a
la historia y tradicion regional de un contexto especifico. Por eso, al pensar en este reto
del sistema de integridad y posibles soluciones para cada pais también es necesario
atender al tema del desarrollo territorial como un todo y en perspectiva.

Para paises con sistemas unitarios, una dificultad adicional radica en que la
descentralizacion ha tenido lugar bésicamente a nivel Ejecutivo, lo que altera la
perspectiva de “Estado” a nivel local. Por lo mismo, si se concentran competencias
locales anticorrupcion en materia de control y sancién, pero no en materia de desarrollar
sistemas de integridad, se pueden generar blogueos a la implementacion de desarrollos
regionales que vienen de las propias regiones.

En paises con regimenes federales, las dificultades no estan necesariamente resueltas con
la instauracion de un sistema, aun cuando la autonomia de los estados o provincias
establece las responsabilidades de manera diferente y posiblemente clara. Por ejemplo, en
México, el sistema de integridad no ha logrado desarrollarse con igual fortaleza a nivel
estatal, y las respuestas de cada Estado al mismo lineamiento son desiguales. En
Argentina, las provincias no son comprendidas por la legislacién federal, aunque algunas
han desarrollado sistemas por su propia cuenta.

De hecho, en las federaciones la implementacion a nivel subnacional tiene una
complejidad adicional, dada la completa autonomia de los estados las fuentes para
demoras Y dificultades en el cumplimiento e implementacion se multiplican, entre otros,
por los siguientes factores:

e Asegurar la voluntad politica local es un proceso que involucra mas actores y si
alguno no cumple su parte, no es factible. En el caso de México, por ejemplo, ha
habido demoras en diferentes estados por diferentes razones. En algunos casos ha
faltado voluntad por parte del Ejecutivo (Gobernadores); en otras ha sido el
legislativo el que no cumple su parte; en otras, los ciudadanos han obstaculizado
los procesos (por conflictos o intereses individuales o por cooptacion de los
integrantes) (Coparmex, 201821).

e El nivel federal carece de herramientas para asegurar el cumplimiento de la
legislacion nacional, ya que la misma no puede imponerse a los estados, sino solo
invitarlos a adecuarse. Por ejemplo, en México habian estados que no habian
asignado sus presupuestos para el SNA, pero el nivel federal no podia hacer nada
para que esto se lleve a cabo visto que es decision autonoma de los Estados. En
situaciones asi, la presion mediatica y de la sociedad civil juegan un papel mas
relevante, pues son quienes pueden demandar las reformas y monitorear que se
cumplan.

Dinamicas politicas a nivel subnacional

Es necesario tomar en cuenta las dinamicas politicas a nivel local. El jefe negociador de
los acuerdos de paz en Colombia dijo en el contexto de esas negociaciones: “ES verdad
que los circuitos de corrupcion comienzan en la politica, en particular en la politica
local. Es alli, en el seno de las formas vigentes de gobernanza donde se gesta la
corrupcion” (OCDE, 201711;). Las dindmicas politicas son una realidad y también son un
punto estratégico para desarrollar culturas de integridad a nivel local. El reto entonces
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consiste no en combatir las dindmicas politicas, sino en llevar el desarrollo institucional
hasta un punto gue logre instituciones y estructuras resilientes y estables.

Si la autonomia ya es fuerte, como en los regimenes federales, establecer un sistema
regional de integridad implica que las autoridades pierden el “control” sobre las politicas
locales; estas se formalizan y hasta se distribuyen las tareas y responsabilidades con otros
actores. En México, por ejemplo, ante la inminencia de las elecciones, dos estados donde
los procesos de implementacion se veian demorados, buscaron designar los Secretarios
Técnicos del Sistema Local Anticorrupcion, antes de las elecciones, para poder
designarlos ellos mismos. Asimismo, aunque formalmente el disefio de los sistemas
locales tiene que estar armonizado con el sistema nacional, a veces es deficiente. Por
ejemplo, en la Ciudad de México, el jefe de gobierno tiene el mandato de proponer al
secretario ejecutivo, pero no permite a los miembros de la Comision Ejecutiva el acceso a
las plataformas digitales, debilitando asi su funcion de control social.

La politizacion de la lucha contra la corrupcion le quita efectividad. La corrupcion es un
tema de permanente debate politico. EI poder local bajo uno u otro partido cae preso de
las dinamicas politicas. Esto obstaculiza la implementacion y reduce el margen de accion
(Grindle, 2000yg)).

Para ser resilientes, los disefios institucionales y su implementacion, también a nivel
local, deben reforzarse con salvaguardas para su independencia y su estabilidad. No basta
con replicar los modelos del gobierno central, que pueden no ser realistas para el nivel
local.

Diversidad de actores

Tal como en el nivel nacional, la inclusion de diversidad de actores en los sistemas de
integridad es un componente esencial. En muchos paises, la sociedad civil ha ayudado a
destrabar procesos y en particular a agilizar la implementacién a nivel subnacional. Por
ejemplo, en México la sociedad civil acudié a recursos de amparo (acciones judiciales)
para requerir la implementacion de las normas en varios estados federados, lo cual
contribuy6 a lograr avances en regiones que estaban rezagadas. EI Comité de
Participacion Ciudadana (CPC) a nivel federal también ha cumplido un papel importante
promoviendo la integracion y coordinacion a nivel subnacional, convocando a los CPC de
24 estados a reunirse. Si bien la reforma no se ha implementado en un 100% ni dentro de
la meta prevista de un afio, han habido avances importantes.

Generalmente, sin embargo, el involucramiento de una diversidad de actores también
tiene retos especificos a nivel subnacional:

e El término “sociedad civil” es muy amplio e incluye diferentes actores: desde
ciudadanos y organizaciones de sociedad civil, hasta instituciones académicas,
por ejemplo. Sin embargo, con frecuencia se asume que se refiere solo a la
sociedad civil organizada, y a veces esta no es la situacion en los territorios,
especialmente los mas apartados.

e La sociedad civil en los territorios puede tener limitaciones de capacidad
adicionales, en parte debido a la concentracion de poblacion en las ciudades y la
localizacion de personas capacitadas en los centros. Muchas organizaciones de
sociedad civil son urbanas, y particularmente capitalinas. Esto también puede
explicar por qué los mecanismos multi-actores de los sistemas de integridad
publica se han desarrollado mas facilmente en las capitales. Ademas,
frecuentemente carecen de redes en los territorios y no estan articulados con las
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organizaciones que puedan existir alli. En conclusion, si bien la potencialidad de
hacer control social a nivel territorial es enorme, la capacidad de hacerlo no es
siempre la misma en las regiones que en el centro y las dinamicas de
organizacion, y las necesidades pueden ser muy distintas.

Estos retos mas que un obstaculo para integrar a otros actores al proceso, son un
argumento adicional para mirar los procesos de implementacion a nivel subnacional de
una manera integrada pero especifica, que se adapte al contexto territorial y que parta de
necesidades locales.

En Colombia, las Comisiones Regionales de Moralizacion (CRM) reunen a los agentes
clave para el control y la sancion de la corrupcion en las regiones y de esa manera tienen
el potencial de mejorar la coordinacion horizontal. Entre las tareas de las CRM, destaca la
elaboracién de un plan anual para la lucha contra la corrupcién en la regién. Los
problemas y retos especificos se abordan mediante el desarrollo de un plan regional. Esto
podria fortalecerse alin mas si se incluyese al gobierno local y se dedicaran mas esfuerzos
a prevenir la corrupcion. En Perl, se ha establecido un modelo similar de Comisiones
Regionales Anticorrupcion (CRA) (OCDE, 20171).

Niveles dispares de desarrollo subnacional

Finalmente, quizas el punto mas critico, ya que magnifica los efectos de los anteriores es
la profunda desigualdad en términos de desarrollo entre las regiones en América Latina,
gue permea diversos aspectos del bienestar y de la calidad de vida. En comparacién con
otros paises de la OCDE estas brechas tienden a ser mas grandes en Latinoamérica.

Esta desigualdad, segun estudios recientes, tiene varias caracteristicas que son relevantes
para politicas de integridad.

e La brecha entre regiones se mantiene, aun a pesar de avances a nivel de pais en
materia de desigualdad. Esto implica que la desigualdad territorial al interior de
los paises en ocasiones puede ser ain mas grande que entre los propios paises
(CEPAL, 2015p7)).

e Las brechas internas de productividad continGan amplidndose. La OCDE ha
recomendado entre otras, que para que la brecha de productividad se reduzca, son
necesarias una combinacion de reformas estructurales y reformas localizadas
diferenciadas que reconozcan (y manejen) sus mismos impactos en diferentes
territorios (OCDE, 2016y19)).

e Existe una alta concentracién de capacidad econémica en territorios con alta
densidad poblacional (ciudades capitales): segun el estudio de la CEPAL, en
Latinoamérica “cerca del 82% del PIB y el 73% de la poblacion se ubica en
territorios densos” (CEPAL, 2015p7).

e El indice de Desarrollo Regional construido por la CEPAL, agrupa los resultados
de los territorios para varias categorias por quintiles. Las tasas de analfabetismo
en el quintil mas bajo son 5 veces més altas que las del alto, y la disponibilidad de
computadores en el quintil mas bajo, es 3 veces menor al mas alto.

Abordar los desafios de la coordinacion vertical

Una estrategia de implementacion e integracion de los sistemas regionales en materia de
integridad requiere un enfoque diferenciado, que refleje las necesidades verdaderas de
cada region, para atenderlas, pero también para poder ser efectiva. Para ello ademas hay
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gue hacer una identificacion clara de esas necesidades y, o bien dar apoyo necesario
desde el nivel central, o crear las condiciones necesarias para que los desarrollos se den
adecuadamente.

Mientras que algunos paises han intentado establecer mecanismos de coordinacion entre
el nivel nacional y subnacional para implementar las politicas de integridad, estos
mecanismos de coordinacion suelen permanecer centralizados y no son eficaces
(Tabla 2.4). Asimismo, en varias oportunidades los gobiernos subnacionales no estan
involucrados en el disefio de politicas de integridad, lo que agrava el problema. Construir
canales de opinién pueden ser una opcidén para involucrar a los gobiernos subnacionales
en el disefio de politicas de integridad y adoptar una estrategia que tenga en cuenta los
retos de una manera integrada. Al mismo tiempo, el intercambio de buenas préacticas y
sobre todo de soluciones innovadoras que surjan en los gobiernos de niveles inferiores es
una forma de reconocer los esfuerzos de los gobiernos subnacionales y para que se
adopten a nivel nacional.

Tabla 2.4. Mecanismos de coordinacion para las politicas de integridad entre el nivel central
y subnacional

Las entidades sub-nacionales siguen
la guia de la entidad coordinadora de
la lucha anti-corrupcion y/o integridad
publica u otra entidad/unidad de
integridad o anti-corrupcion del
gobierno central

Las entidades sub-
nacionales firman acuerdos
legales o memorandos de
entendimiento con el
gobierno central/nacional

Las entidades (o unidades)
del gobierno central y sub-
nacionales se retinen
regularmente en un comité
0 comision especificos

Argentina No No Si
Brasil No No No
Chile No No Si
Colombia Si Si No
Costa Rica No No No
Guatemala No No No
Honduras No No No
México Si Si Si
Paraguay No No No
Per( No Si No
Uruguay No Si No

Fuente: Encuesta OCDE sobre integridad publica en América Latina y el Caribe 2018.

Para asegurarse que las necesidades del nivel subnacional sean tomadas en cuenta y crear
responsabilidades claras se podria designar a una persona con la responsabilidad de la
coordinacién con el gobierno nacional y aplicar las politicas de integridad. Se pueden
también considerar estructuras de incentivos (aceptando la realidad fiscal) para motivar
mejoras en los sistemas de integridad de manera tangible (aunque no estan exentos de
dificultades de implementacion e impacto, como, por ejemplo, el esquema de regalias en
Colombia que entro en vigor en el 2011).

2.4. Conclusiones y recomendaciones
El andlisis llevado a cabo en este capitulo permite extraer conclusiones generales con
respecto a los sistemas de integridad. La capacidad técnica de las personas con

responsabilidades en el sistema de integridad es un factor decisivo. Generalmente, cuando
se habla de capacidad se piensa solo en términos de recursos, pero en algunas ocasiones y
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particularmente ante recursos escasos, no es posible dentro de las prioridades de un pais
asignar recursos en niveles ideales a las instituciones encargadas de integridad. Sin
embargo, es mas factible para la administracion controlar la calificacion y preparacion del
talento humano, tanto a nivel directivo como técnico con responsabilidades en el sistema
de integridad. Este desafio tiene un impacto directo en otros, como la implementacion en
los niveles sub-nacionales, donde puede haber brechas de capacidad, o en el desafio de
dar estabilidad aun ante los ciclos politicos. Los requisitos de experiencia y conocimiento
para ejercer funciones son un factor determinante en la independencia de hecho de las
entidades.

Por otro lado, resulta sobresaliente promover, proteger y profundizar el involucramiento
de los actores no gubernamentales en los procesos de politicas publicas en la regién.
Involucrar actores se entiende en sentido amplio, y refiere a la participacién de
organizaciones de sociedad civil en las decisiones de politica publica y en su monitoreo y
evaluacion, pero también comprende el involucramiento de otros actores, entre ellos el
sector privado, la academia, agrupaciones étnicas y ciudadanos. Esta participacion es
central ya que permite un apoyo mas amplio y legitima el proceso de las politicas de
integridad en su conjunto.

En conclusion, la organizacién institucional de los sistemas de integridad publica en los
paises de América Latina podria mejorarse mediante el establecimiento o fortalecimiento
de las siguientes areas esenciales.

Para avanzar en la coordinacion y la continuidad:

e Establecer un mecanismo de didlogo en el que los agentes clave del sistema de
integridad del pais puedan reunirse, intercambiar informacién y préacticas y
coordinar conjuntamente politicas de integridad en todo el gobierno. Tal
mecanismo deberia, sin sustraerse a los cambios politicos normales, poder brindar
continuidad en la estructura y en los procesos a través de cambios de gobierno.

e Garantizar que este mecanismo de didlogo cuente con la asistencia de una unidad
técnica que goce de autonomia administrativa y financiera y de las capacidades y
los recursos necesarios para llevar a cabo su trabajo. También resulta fundamental
establecer mecanismos de nominacién pablicos y de remocion justificada, de fijar
el ejercicio del cargo a periodos pre-establecidos y requerir capacidad técnica
especifica de sus autoridades.

e Promover la continuidad en las politicas de integridad, aclarandose los protocolos
de transicién cuando se produzcan cambios en el gobierno.

Para profundizar la integridad publica a nivel organizacional:

e Garantizar la existencia de un sistema de gestion de la integridad en cada entidad
publica que comprenda una unidad o una persona dedicada a la prevencion de la
corrupcion, la promocion de una cultura de integridad organizacional y la
promocion de un andlisis de riesgos de corrupcion y planes de accion. Lo ideal es
que tales unidades no participen en la deteccidn, investigacion o sancion de malas
précticas.

e Incorporar ejercicios de identificacion de riesgos de corrupcion a nivel
organizacional y sistemas de gestion de riesgo genuinos, es decir que reflejen los
riesgos reales y propios de la operacion generando medidas de manejo (planes de
accion) que sean apropiadas y monitoreadas en su efectividad.
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e La integracion del tema de integridad con los planes sectoriales y la mision
organizacional de cada entidad ayuda a magnificar el impacto de la gestion de
riesgos de corrupcion en la efectividad de la entidad y ancla su aplicacion. Como
parte de este esfuerzo resulta Gtil medir y comunicar el impacto que las mejoras
en integridad implican para el cumplimiento de la mision.

Para avanzar en la implementacion a nivel subnacional:

e Establecer mecanismos de coordinacion vertical, incluyendo canales de opinion,
para involucrar a los gobiernos subnacionales en el disefio de politicas de
integridad y abordar los retos de implementacion de una manera especifica (a
medida) pero integrada. Esto podria incluir también el intercambio de buenas
practicas para garantizar que las soluciones innovadoras que surjan en los
gobiernos de nivel inferior también se adopten a nivel nacional.

o Establecer marcos para alentar a las entidades subnacionales a identificar sus
propias prioridades y atender sus propias necesidades en relacion con la
integridad publica y, como tal, desarrollar la propiedad (con enfoque ascendente).

e Dependiendo del tamafio de la autoridad subnacional, designar a una persona (a
tiempo completo o a tiempo parcial) con la responsabilidad de coordinar con el
gobierno nacional, aplicar las politicas de integridad y reforzar la cultura de
integridad mediante la provision de orientacion y la sensibilizacion respecto a las
normas de integridad. No basta con replicar los modelos del gobierno central, que
pueden no ser realistas para el nivel local.

e Realizar un diagnostico de los riesgos de corrupcion en el gobierno local, que
serviria como base para disefar leyes, politicas y procedimientos y una evaluacion
periddica del riesgo de corrupcion en cada autoridad subnacional en relacién con
las funciones y operaciones de la autoridad. Estas evaluaciones podrian tenerse en
cuenta para el desarrollo de estrategias de integridad subnacionales. Por ejemplo,
el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica de México (INEGI)
realiza una encuesta bienal sobre las experiencias de los ciudadanos con la
corrupcion del sector pablico en una muestra normalizada de servicios prestados
por el gobierno a nivel federal y estadual.
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Capitulo 3. El servicio civil basado en méritos: un pilar para lograr una
cultura de integridad publica en América Latina

La Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre Integridad Pdblica en su principio
siete recomienda a sus adherentes promover un sector publico profesional, basado en
méritos, consagrado a los valores y a la buena gobernanza del servicio publico, que
logre garantizar la responsabilidad y ética del servicio publico y que prime el mérito y la
transparencia. La meritocracia reduce la corrupcion impidiendo practicas de nepotismo
y patronazgo. Asimismo, promueve valores de integridad en el servicio publico. Ambos
elementos son desafio fundamental en el escenario latinoamericano.

3.1. Introduccién

Un servicio civil seleccionado y administrado en base a méritos, en oposicion al
patronazgo y nepotismo politicos, presenta numerosos beneficios. Contratar a personas
con las habilidades adecuadas para el puesto de trabajo mejora en general el rendimiento
y la productividad, lo que se traduce en mejores politicas y servicios, resultando en
ciudadanos y sociedades mas felices, saludables y présperos (Cortazar, Fuenzalida and
Lafuente, 2016[22).

Pero la meritocracia también reduce la corrupcion (Charron et al., 20173); Dahlstrom,
Lapuente and Teorell, 2012p,4; Meyer-Sahling and Mikkelsen, 2016ps). De hecho, la
aparicion de muchos de los servicios publicos meritocraticos modernos se remonta a la
creacion del Estado democratico y liberal en el siglo XIX. Se reconoci6é cada vez mas
que, para que el Estado funcione de manera eficaz, es necesario un nivel de separacion
entre los intereses privados y el publico. El servicio civil debe ser receptivo a los intereses
democréaticamente electos de la mayoria, pero diferenciarse de ellos, y guiarse por
consideraciones éticas que refuercen el Estado de derecho, la imparcialidad y la equidad,
atendiendo al interés publico general (Demmke and Moilanen, 2012¢)).

El disefio organizacional especifico es esperable que promueva un comportamiento
alineado con estos valores. “Tradicionalmente, una estructura organizativa jerarquica y
formal, trayectorias profesionales claras y rigidas, permanencia vitalicia, empleo a tiempo
completo, nivel jerarquico, sistemas de pensiones ventajosos y sistemas rigidos de
remuneracion fueron introducidos para reducir, en la medida de lo posible, el riesgo de
influencia politica excesiva, corrupcion, conducta ilicita, ejercicio de intereses privados e
inestabilidad del gobierno” (Demmke, 2019p7). Si bien hoy en dia muchas de estas
caracteristicas estan siendo reconsideradas, el concepto fundamental de una gestion
publica meritocratica sigue siendo un principio estable en la toma de decisiones en
materia de recursos humanos del sector publico.
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La Recomendacidon del Consejo de la OCDE sobre Integridad Pdblica recomienda a sus
adherentes "promover un sector publico profesional, basado en méritos, consagrado a los
valores y a la buena gobernanza del servicio publico, en particular a través de:

a. garantizar una gestibn de recursos humanos donde se apliquen
sistematicamente principios basicos, como méritos y transparencia, que
contribuyan a promover el profesionalismo del servicio publico, evitar el
favoritismo y nepotismo, proteger contra injerencias politicas improcedentes y
mitigar los riesgos de abuso de poder y de conducta indebida;

b. garantizar un sistema de reclutamiento, seleccién y promocion justo y abierto,
basado en criterios objetivos y procedimientos formalizados, asi como un
sistema de evaluacion que fomente la rendicion de cuentas y el caracter de
servicio publico".

Este capitulo facilita la comprension de esta recomendacion al definir los conceptos
inherentes. Inicia con una discusion sobre cémo los sistemas basados en méritos dan
sustento a una administracién publica méas ética y reducen los riesgos de corrupcion.
Luego discute retos claves en la materia en América Latina.

3.2. ¢ Como el mérito reduce los riesgos de corrupcion?

La toma de decisiones y la administracion del servicio publico basadas en el mérito
reducen la corrupcién. Un estudio de 107 paises demuestra esta relacién basado en la
encuesta de expertos sobre Calidad del Gobierno y controlando por una serie de
explicaciones alternativas que incluyen factores politicos, econémicos y culturales
(Dahlstrom, Lapuente and Teorell, 2012p24)).

Las razones de esta relacion son diversas y se pueden agrupar en tres categorias, que
seran analizadas con mayor profundidad en la seccion, a saber:

1. Contar con sistemas instituidos basados en méritos reduce las oportunidades de
patronazgo y nepotismo, las cuales pueden, en casos extremos, ser formas graves
de corrupcién.

2. Los sistemas basados en méritos proporcionan los fundamentos necesarios para
desarrollar una cultura de integridad y ética publica.

3. Contar con sistemas basados en méritos aporta los procesos necesarios para
integrar pruebas de integridad y evaluaciones basadas en valores, en la toma de
decisiones de recursos humanos.

3.2.1. El mérito como impedimento estructural a las formas de corrupcion de
nepotismo y patronazgo

Clientelismo, nepotismo y patronazgo pueden ser formas de corrupcién cuando dan lugar
al uso de fondos publicos para enriquecer a personas en funcion de sus lazos familiares,
afiliaciones politicas o estatus social. En casos extremos, pueden conllevar la creacion de
puestos publicos con la intencion de ofrecer una fuente de ingresos como recompensa a
aliados politicos, sin que el trabajo sea realmente necesario. En otros casos, los cargos
publicos pueden ser comprados y vendidos "por debajo de la mesa".

Los sistemas basados en méritos reducen estos riesgos de manera considerable al hacer
que los cargos sean transparentes y que su existencia requiera una justificacion clara.
Primero, esto hace que sea més dificil crear puestos "fantasmas™ (que no son realmente
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necesarios, en los cuales la persona realmente no desempefia un trabajo imprescindible)
con el propdsito de recompensar a amigos y aliados. Segundo, los procesos de toma de
decisiones objetivos y transparentes hacen que sea mas dificil asignar personas a puestos
cuyos requisitos no cumplen. Las personas pueden no obstante tomar medidas para influir
injustamente en el sistema, pero las instancias de recurso y las funciones de supervision
aseguran que las reglas sean aplicadas y que quienes intentan engafiar se atengan a las
consecuencias.

El mérito ofrece los tipos correctos de incentivos y responsabilidades que sustentan la
profesionalizacion, el cardcter del servicio pablico y los valores publicos. Asi, una
funcion puablica basada en méritos contribuye a una corrupcién menos generalizada en
todas las areas del sector publico.

Hay varias razones para esto (Charron et al., 201723)):

e Los sistemas meritocraticos atraen a profesionales mas calificados que pueden
sentirse menos tentados por la corrupcion.

e Las meritocracias crean un espiritu de solidaridad que recompensa el trabajo duro
y las habilidades. Cuando las personas son nombradas sin causa meritoria estaran
menos propensas a considerar su cargo como legitimo y lo veran méas bien como
un medio de enriquecimiento personal mediante un comportamiento avido de
ingresos. Por lo tanto, también hay una cualidad motivacional en los sistemas
basados en méritos que fortalece el servicio pablico.

e La estabilidad laboral es otra forma mediante la cual se ha demostrado que la
meritocracia reduce el riesgo de corrupcion. Tiende a promover una perspectiva a
plazo més largo para la toma de decisiones, lo que refuerza el compromiso del
empleado con su trabajo y hace que sea menos tentador involucrarse en un
oportunismo a corto plazo que pueda presentar la corrupcion. En cambio, si las
personas saben que su trabajo sera de corta duracién, posiblemente se sentiran
mas alentados a usar su cargo para obtener beneficios personales en el poco
tiempo del que disponen.

e La separacion de carreras profesionales, en burdcratas y politicos, ha demostrado
aportar incentivos para que cada grupo controle al otro y expongan
reciprocamente conflictos de interés y riesgos de corrupcion. A la inversa, cuando
la burocracia consiste mayormente en nombramientos politicos, la lealtad al
partido gobernante puede desincentivar la denuncia de corrupcion politica por esa
burocracia (y los funcionarios electos también pueden estar mas dispuestos a
tomar medidas contra la corrupcién al interior de la burocracia).

En el centro de esta discusion reside una cuestion de lealtad y valores. Cuando los
principios de mérito rigen los procesos de empleo, los servidores publicos adoptaran la
direccién de su gobierno, pero seran leales el uno con el otro y con los valores que
comparten. De este modo, los sistemas basados en méritos y los valores comunes del
sector publico estan intrinsecamente vinculados y proporcionan una fuerza compensatoria
importante al poder politico que podria priorizar la popularidad para ganar elecciones y/o
el afan de provecho personal por encima del servicio al bien publico.

Pero no es solo entre las capas burocraticas y politicas donde el mérito desempefia un
papel. En efecto, un organismo verdaderamente meritocratico debe también promover
una cultura méas abierta, en la que los empleados se sientan libres de expresar, a los
mandos medios y superiores, sus motivos de preocupacion sobre la integridad y riesgos
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de corrupcién al interior de la administracion publica. Esto se debe a que en un sistema
basado en el mérito tales discusiones no darian como resultado la rescisién del empleo e
idealmente limitarian posibles represalias por manifestar desacuerdo o incluso por
denunciar irregularidades (Morrison, 2014 ,g)).

3.2.2. La integridad como criterio de mérito: incluir los valores publicos en el
reclutamiento y la evaluacion

Hasta ahora, esta discusién sobre las formas en que el mérito reduce los riesgos de
corrupcion, se ha centrado en la manera en que los sistemas basados en méritos
implicitamente reducen las oportunidades de corrupcion laboral y refuerzan una cultura
de integridad. Una tercera manera en que los sistemas basados en méritos pueden reforzar
la integridad es creando explicitamente, en el sistema de méritos, pruebas y evaluaciones
relacionadas con la integridad. En otras palabras, los sistemas basados en méritos pueden
proveer la infraestructura necesaria para racionalizar la toma de decisiones, basada en
valores, en el reclutamiento, la promocién, la evaluacién del desempefio y en otros
procesos de recursos humanos.

Cuando se alinean los valores personales y organizacionales (tales como la integridad),
los empleados tienden a lograr un mejor desempefio. La medida de ajuste a los valores es
uno de los principales predictores del compromiso del empleado; se asocia con un mejor
desempefio laboral y probablemente contribuya a una mayor integridad y menor
corrupcion (OCDE, 201629).

Un sistema de recursos humanos basado en méritos es una condicion previa para
cualquier tipo de prueba de valores y alineamiento. Una gran mayoria de los paises de la
OCDE incluyen en sus marcos de competencias valores y ética (Figura3.1) y esto
proporciona una base para probarlos en los procesos de recursos humanos, tales como
reclutamiento, promocion y evaluacién del desempefio. Sin embargo, evaluar los valores
que guian la toma de decisiones y la motivacion de las personas no es tan facil como
evaluar sus logros educativos y su experiencia.
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Figura 3.1. Competencias destacadas en inventarios de habilidades y marcos de competencia

Respuestas de 35 paises de la OCDE, 2016.
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Notas: Las barras hacen referencia al nimero de paises de la OCDE que respondieron positivamente a esta pregunta para estas
areas.

Fuente: OECD Survey on Strategic Human Resources Management in Central/Federal Governments of OECD Countries
[Encuesta sobre la gestion estratégica de los recursos humanos en los gobiernos centrales y federales de los paises de la
OCDE], OCDE, Paris.

3.3. Retos en América Latina

La mayoria de los paises de la region han realizado progresos significativos en la
contratacion meritocratica de servidores publicos, y las puntuaciones del indice de mérito
civil han mejorado significativamente en casi todos los paises desde 2004 (Figura 3.2.).
El Indice de méritos evalGa los siguientes factores: si la contratacion esté abierta a todos
los candidatos con las cualificaciones requeridas y se establece de acuerdo a
consideraciones técnicas, si existen mecanismos de salvaguarda adecuados contra la
arbitrariedad durante el proceso de contratacion y si los despidos que afectan a los
puestos profesionales no estdn motivados por cambios politicos. Uno de los principales
motores de la mejora ha sido la introduccion de portales web de empleo publico a través
de los cuales los concursos de contratacion son mas abiertos, llegan a un mayor nimero
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de destinatarios, se pone mas énfasis en las pruebas de seleccion y se fortalecen las
agencias de servicios civiles (OCDE, 2016.4). Por ejemplo, en 2013 Paraguay creo el
portal Paraguay Concursa, que incluye la admision y promocion de concursos y
establece procedimientos para crear y validar oposiciones, anunciar puestos de trabajo,
evaluar candidatos y anunciar los resultados de los concursos (OCDE, 2018zy)).

Figura 3.2. Mejora significativa del indice de Mérito Civil

B 2004 3 2012-2015

BRA CRI  URY CHL COL ECU PER MEX NC PRY SLV DOM GTM PAN BOL HND LAC

Nota: Este indice mide las garantias de profesionalismo en la forma en que funciona el sistema de servicio civil, y por lo tanto
da un valor a la imparcialidad en la toma de decisiones en cada subsistema de gestion. Especificamente, el Indice de mérito
mide el grado de proteccion efectiva contra la arbitrariedad, la captura politica o el clientelismo, y las diferentes formas en que
los grupos o sectores interesados se dedican a la bisqueda de rentas. La escala es de 0 a 100, siendo 100 la mejor puntuacion
posible.

Fuente: (OCDE, 201614)).

Sin embargo, existen varios desafios que siguen socavando el servicio publico
meritocratico en América Latina:

e Alto nivel de politizacién, que da lugar a una rotacién frecuente de personal.
En la region, la alta rotacion de personal en el servicio civil es mas la norma que
una excepcion, y esta favorecida por su elevada dependencia de los ciclos
politicos. La encuesta a expertos en calidad de gobernanza (Quality of
Governance Expert Survey), con datos basados en la encuesta a expertos en
administracion publica, confirma el alto grado de politizacion de la
administracion pablica en América Latina que, en promedio (3,0), se percibe por
debajo del promedio del G20 (4,4) y de la OCDE (4,6). De hecho, incluso los
paises con calificaciones mas altas, Brasil y Costa Rica, obtienen puntuaciones
por debajo de la media del G20 y de la OCDE (Figura 3.3.). Este es un indicador
del grado en que la politica y/o la afiliacion politica influyen sobre la contratacion
en el servicio civil, lo que afecta su profesionalizacion y puede llevar al
clientelismo y favoritismo, socavando la lealtad hacia el pablico y dirigiéndola
hacia el partido o el «patrén» en el poder. La elevada tasa de rotacion de personal
puede amenazar la estabilidad de la gestion y la continuidad necesaria para llevar
a cabo las reformas. Si los ciudadanos perciben que se designa a funcionarios en
funcion de su afiliacion politica mas que de sus capacidades y competencias, esto
puede incidir en la pérdida de confianza en las instituciones (OCDE, 20187).
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Figura 3.3. Alta percepcion de politizacion del servicio civil en los paises de América Latina

DOM VEN GIM ARG NIC SLV MEX COL ECU LAC BOL PER URY CHL CRI BRA G20 OECD

Nota: El indice mide en qué medida la administracion publica es profesional en lugar de politizada. Los valores mas altos
indican una administracion publica mas profesionalizada. Se basa en cuatro preguntas de la encuesta: al pensar en el pais que
ha elegido, ;con qué frecuencia diria que ocurre lo siguiente hoy: cuando se reclutan empleados del sector publico, las
habilidades y los méritos de los solicitantes deciden quién consigue el trabajo? Cuando se reclutan empleados del sector
publico, ¢las conexiones politicas de los solicitantes deciden quién consigue el trabajo? ;Los principales lideres politicos
contratan y despiden a altos funcionarios pablicos? Los altos funcionarios publicos son reclutados dentro de las filas del sector
publico? La escala para cada pregunta es 1-7 (desde "casi nunca" hasta "casi siempre").

Fuente: (Dahlstrom et al., 2015(31)).

e Incoherencia de los regimenes de empleo publico. Muchos paises
latinoamericanos luchan contra la incoherencia entre los multiples regimenes de
empleo publico en el servicio pablico. En Costa Rica, por ejemplo, pese al éxito
del Régimen de Servicio Civil (RSC), que regula el empleo en el poder Ejecutivo
nacional, la mayoria de las instituciones publicas fuera de la RSC tienen su propia
legislacion que regula el empleo publico y las précticas de gestion de recursos
humanos (OCDE, 2015;). Este sistema ha dado lugar a una disparidad
significativa de las condiciones laborales entre las instituciones. Es mas, los
regimenes de empleo disefiados para trabajadores temporales permiten a menudo
a los empleadores eludir la contratacion basada en méritos. En Argentina, las
estadisticas estimadas de la Secretaria de Modernizacion sugieren que el 34% de
los empleados del servicio publico tiene contratos a corto plazo, a pesar de una
ley que establece que se espera que las organizaciones limiten los contratos no
permanentes al 15% de la planta total de personal (OEA/Ser.L. and
SG/MESICIC/doc.490/16. rev. 4, 201733). Estos empleados con contratos de
corta duracion a menudo se renuevan indefinidamente, lo que los convierte en
empleados permanentes sin haber experimentado un proceso de contratacion
basado en el mérito (OEA/Ser.L. and SG/MESICIC/doc.490/16. rev. 4, 2017 33).

o Falta de la cultura de alto rendimiento. Crear una cultura de alto rendimiento
es esencial para desarrollar una fuerza laboral cualificada. No obstante, la
implementacion de sistemas de gestion del rendimiento en los paises de ALC
tiende a ser formalista y a que se le otorgue mejor puntuacion de la real en las
valoraciones. Por ejemplo, en Colombia los objetivos no suelen estar vinculados a
las funciones y deberes del funcionario pablico, y la estructura de incentivos en el
servicio publico es inadecuada, ya que no existen beneficios claros, como los
ascensos laborales, que motiven a la obtencion de buenos resultados en las
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evaluaciones (Strazza et al., 201634). Si se implementan de manera eficaz, las
evaluaciones de desempefio pueden utilizarse como punto de apoyo para
transmitir valores y expectativas o aclarar cualquier duda. Es importante
incorporar la integridad y la ética publica en las evaluaciones, tanto como criterio
de evaluacion formal como en el modo en que se lleva a cabo la evaluacién. Por
ejemplo, los objetivos de rendimiento pueden centrarse en los medios y en los
fines, preguntando no solo si se han alcanzado los objetivos de rendimiento, sino
también como ha logrado los objetivos el servidor publico (OCDE, 201711).

Sin embargo, muchos de estos desafios son sintomas de problemas de gobernanza
subyacentes méas profundos relacionados con los intereses politicos para mantener el
status quo. De hecho, es posible que los costos politicos superen los beneficios que
brindan las reformas del servicio civil, lo que dificulta el progreso en las areas arriba
mencionadas (Geddes, 199135)). Esto explica por qué las reformas han resultado dificiles
de implementar, aungue se reconozcan los problemas relacionados con un servicio civil
débil y se conozcan los remedios. Asi, es posible que para lograr avances también tengan
que abordarse problemas mas profundos relacionados con la financiacion politica y las
campafas (véase el Capitulo 5).

3.4. Conclusiones y recomendaciones

Para lograr una cultura de integridad dentro del sector publico es primordial contar con
una funcién publica competente, profesional y comprometida con los valores y los
intereses publicos. Aungue la mayoria de los paises de la region han progresado en la
construccion de un servicio publico basado en el mérito, siguen existiendo varios desafios
a los que es necesario hacer frente, al respecto aqui se presentan algunas
recomendaciones.

e Invertir en reforzar las competencias de los empleados publicos y asegurar que
estos se guian por valores éticos en la toma de decisiones. Esto es clave para
conseguir una funcién publica de alto rendimiento y reducir, a su vez, los riesgos
de corrupcién.

e Desarrollar una estructura de incentivos en el servicio publico en la que se
incluyan beneficios claros, como ascensos laborales, que motiven a la obtencién
de buenos resultados en las evaluaciones

e Implementar de manera eficaz evaluaciones de desempefio que puedan utilizarse
como punto de apoyo para transmitir valores y expectativas o aclarar cualquier
duda. La informacidn fiable sobre la evaluacién del rendimiento puede ser valiosa
para ajustar las politicas o los procesos existentes, asi como para vincular el
rendimiento individual con objetivos organizativos mas amplios.

o Es importante incorporar la integridad y la ética pablica en las evaluaciones,
tanto como criterio de evaluacion formal como en el modo en que se lleva a
cabo la evaluacion, en particular para los funcionarios de alto nivel.

o Podria concederse un reconocimiento especial a los servidores publicos que
adoptan sistematicamente conductas meritorias 0 que contribuyen a la
construccion de un clima de integridad en su departamento.

e Contar con una estructura organizativa transparente y légica que identifique
claramente los puestos y describa la funcion y el trabajo que debe realizarse en
cada puesto. Asi, se garantiza que la creacion de nuevos puestos se realice sobre
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la base de la necesidad funcional, y que el servidor pablico seleccionado cumpla
los requisitos necesarios.

e Poner a disposicion y examen publico el organigrama completo de las entidades
en aquellos sistemas en los que el favoritismo y el nepotismo sean de alto riesgo.

e Asegurar la imparcialidad del proceso de reclutamiento. Si el proceso de
reclutamiento es percibido como injusto, los candidatos pueden concluir que la
organizacion se atiene a sus propios pronunciamientos de integridad y rebajar los
estandares éticos entre los empleados, al enviar el mensaje de que el principio de
meritocracia no es respetado. Es mas, puede disminuir la calidad y eficiencia del
servicio publico al asignar responsabilidades a candidatos no calificados
(Mulcahy, 2015(3¢)).

e Para evitar cualquier percepcién de favoritismo en el proceso de reclutamiento, se
deberian publicar los puestos disponibles en la administracion publica y disefiar
las decisiones de nombramiento a modo que el superior inmediato no sea el Gnico
involucrado en la seleccion final.

o Adicionalmente, para evitar el nepotismo podria introducirse la declaracion
obligatoria de relaciones familiares al momento de la contratacion.

o Asimismo, se podria sensibilizar a los servidores publicos sobre la posibilidad
de un conflicto de intereses, si participan, formal o informalmente, en
cualquier asunto que afecte directamente la contratacion de un familiar.

o Las infracciones tendrian que ser aplicadas a través de los codigos
disciplinarios como un incumplimiento de las politicas de conflicto de
intereses (OCDE, 2017p117).

e Invertir en medidas que promuevan la ética y los valores publicos, como la
provisién de orientacién y formacion para identificar y gestionar situaciones de
conflicto de intereses y resolver dilemas éticos. Estas deben integrarse en la
gestion publica y no percibirse como un ejercicio complementario y auténomo.
En este sentido, los codigos de conducta y ética pueden crear conciencia y
sensibilizar sobre los valores comunes y las normas de conducta propias de la
funcion publica.

o Por ejemplo, Colombia ha elaborado recientemente de manera participativa un
Cadigo de Integridad general que aplica para toda la administracion publica
sin ser un documento legal (Recuadro 3.1.).
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Recuadro 3.1. El Cédigo de Integridad de Colombia

En 2016, el Departamento Administrativo de la Funcién Pudblica de
Colombia inicié un proceso para definir un Codigo General de Integridad.
Mediante un ejercicio participativo en el que participaron méas de 25 000
funcionarios a través de diferentes mecanismos, se seleccionaron cinco
valores fundamentales:

1. Honestidad
2. Respeto

3. Compromiso
4. Diligencia
5. Justicia

Ademas, cada entidad publica tiene la posibilidad de integrar hasta dos
valores o principios adicionales para responder a sus necesidades
organizativas, regionales y/o sectoriales especificas.

Fuente: Departamento Administrativo de la Funcion Publica, Colombia
(www.funcionpublica.gov.co/eva/codigointegridad/index.html).

o Finalmente, los funcionarios de alto nivel han de ejemplificar y transmitir los
valores organizativos a sus supervisados. Investigaciones en aprendizaje social
han dejado claro que las personas tienden a modelar el comportamiento de los
demas y que los lideres dentro de cualquier organizacion actian como modelos
morales para los que estan debajo de ellos en el organigrama (OCDE, 2018:¢)).
Por lo tanto, si el objetivo es crear una cultura de integridad con altos estandares
de conducta, entonces los gerentes y los lideres de cada organizacién deben tener
en cuenta que los supervisados los observan y que deben practicar lo que
predican.
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Capitulo 4. Las tres lineas de defensa al servicio de la prevencion de la
corrupcion: Perspectivas sobre el control interno en América Latina

El principio diez de la Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre Integridad Publica
enfatiza a sus adherentes la necesidad de implementar un marco de control y gestién de
riesgos que salvaguarde la integridad en las entidades del sector pablico. ElI modelo de
las tres lineas de defensa distingue la existencia de tres grupos dentro de la organizacion
para la efectiva gestion del riesgo y el control, los que actuando efectivamente aseguran
mejor el cumplimiento de los objetivos organizacionales. Dicho modelo enfrenta desafios
particulares en la region, entre los que se destacan la necesidad de fortalecer y promover
la independencia de la funcion de auditoria interna, promover la apropiacion de la
gestion de riesgos por parte de la administracion, y una mejor diferenciacion entre la
segunda y la tercer la linea de defensa.

4.1. Introduccidn

Garantizar el cumplimiento de las normas y reglamentos y lograr de manera eficiente los
resultados que el gobierno prometié cumplir es la funcion estratégica del sistema de
control interno, asi como de los controles y auditorias externos. Como tal, un marco
s6lido de control interno y gestion de riesgos es la piedra angular de la defensa de una
organizacion contra la corrupcién y otras practicas no éticas, y es fundamental para lograr
una buena gobernanza.

Un marco de control interno y gestion de riesgos salvaguarda la integridad en las
organizaciones del sector publico, asegurando en particular un entorno de control
favorable y un enfoque estratégico de la gestion de riesgos que incluya la evaluacion de
los riesgos de integridad y el tratamiento de las deficiencias de control (Recuadro 4.1.).
Todos los servidores publicos desempefian una funcién dentro de un sistema de control
interno de alto funcionamiento, que suele tener tres elementos esenciales: gestion,
supervision y auditoria interna.
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Recuadro 4.1. Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre Integridad Publica: Control
interno y gestion de riesgos

Implementar un marco de control y gestion de riesgos que salvaguarde la integridad en
las entidades del sector publico, en concreto:

a) garantizando un sistema de control con objetivos precisos que demuestren el
compromiso de los responsables con la integridad publica y los valores del
servicio publico, y que ofrezca un nivel razonable de garantia en cuanto a la
eficiencia y los resultados de la entidad, asi como del cumplimiento de las leyes y
practicas;

b) garantizando un enfoque estratégico de la gestion de riesgos que comprenda la
evaluacion de riesgos en el ambito de la integridad en el sector publico, que
aborde las carencias en materia de control (en particular, incorporando sefiales de
alerta en los procesos criticos) e implementando un mecanismo eficaz de
supervision y control de calidad del sistema de gestion de riesgos;

c) garantizando que los mecanismos de control sean congruentes y que comprendan
procedimientos claros que respondan a sospechas creibles de infracciones de leyes
y reglamentos, y que faciliten las denuncias ante las autoridades competentes sin
temor a represalias.

Fuente: (OCDE, 2017}s)).

El modelo de las tres lineas de defensa ayuda a definir roles y deberes en la gestion de
riesgos y el control en las organizaciones. EI modelo distingue la existencia de tres grupos
dentro de la organizacion para la efectiva gestion del riesgo y el control, los que actuando
efectivamente aseguran mejor el cumplimiento de los objetivos organizacionales.

La primera linea de defensa esta reflejada por los encargados de la linea frontal de
operacion, quienes deben apropiarse y administrar el control y el riesgo. Son quienes
conocen la operacion y ejecutan directamente las actividades propias de la organizacién.
La segunda linea esta compuesta por quienes supervisan, mediante labores de monitoreo
del riesgo y control, en apoyo a la administracion y eventualmente colaboran en el disefio
de controles. Muchas veces estan a cargo de areas de administracion en la organizacion, y
desarrollan labores de control financiero, seguridad, cumplimiento, calidad, inspeccion y
gestion de riesgos. La tercera linea es la desarrollada por la auditoria interna, que provee
aseguramiento independiente al directorio y a la alta gerencia acerca de la efectividad de
la gestidn del riesgo y el control efectuados por la organizacion. Esta linea no participa de
labores propias de la gestion, lo que la diferencia de la segunda linea de defensa.
Funcionando este modelo, el directorio recibe informacion confiable sobre los riesgos
mas significantes y sobre cdmo la administracion esta respondiendo a esos riesgos.

Este modelo puede aplicarse a las entidades publicas, cualquiera sea el sistema de
gobierno y la organizacion interna de dichas entidades, aunque tomando en cuenta las
caracteristicas especiales de cada organizacion. EI modelo debe reflejarse al interior de
cada entidad, y no involucra necesariamente al control externo y los reguladores.
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4.2. Desafios para una efectiva implementacion de las tres lineas de defensa en
América Latina

Uno de los factores que parece incidir fuertemente en explicar niveles de control interno
distintos, es una heterogeneidad de capacidades institucionales para la gestion. Esta
heterogeneidad se puede identificar entre los paises, pero también al interior de cada
administracion publica. Por un lado, se evidencian entornos de control existentes
formalmente y adecuados, pero sin que ello se traduzca necesariamente en practicas
organizacionales. Esto puede consistir, por ejemplo, en la existencia de estructuras
organizacionales formales que no corresponden a las estructuras informales que operan;
en la ausencia de roles claros para la gestién de la entidad; en procesos no estructurados
de apoyo y negocios, entre otros.

Por otro lado, el personal de las entidades publicas no siempre cuenta con la formacion y
las competencias necesarias para gestionar las operaciones, para supervisar 0 para
desempenfiar areas de gerencia, y asi colaborar para que la entidad pablica responda a las
crecientes necesidades de la poblacién. El lento desarrollo de los sistemas de contratacion
de personal basados en el mérito y en procesos competitivos se traduce en inadecuaciones
del personal a las necesidades de gestion de numerosas entidades publicas (ver también
los capitulos 2 y 3). En otros casos, la posibilidad de usar mecanismos transitorios de
contratacién de servidores publicos, limita la posibilidad de especializacion de los
mismos y de dar sostenibilidad a la generacion de capacidades institucionales,
especialmente en paises con alta rotacién de personal en los empleos publicos.

En ese contexto, aquellas entidades publicas que tengan una menor capacidad
institucional para la gestion tendran condiciones menos propicias para la implementacién
efectiva del modelo de las tres lineas de defensa. Efectivamente, varios expertos
consultados han coincidido en sefialar como un factor limitante para dicha
implementacion una debilidad institucional en la Administracion Publica, caracterizada
por la carencia o la insuficiencia de la gerencia publica, la rotacion de personal
profesional, e insuficientes programas de formacién para servidores publicos.

Esta debilidad para la gestion se traduce en muchos casos en una separacion poco clara de
la primera y segunda linea de defensa, donde la segunda no lleva a cabo una labor de
supervision y apoyo a la gestion de riesgos. Asimismo, parece existir una dificultad de la
primera y segunda linea de defensa para asumir como funcién propia la identificacion, el
analisis y la respuesta al riesgo. Esta tarea, muchas veces las realizan de facto las
unidades de auditoria interna (UAI), o similares. En tales casos, se debilita la labor de
aseguramiento de la tercera linea de defensa, al perder un grado importante de
independencia de criterio cuando la UAI debe reportar si los riesgos se identifican y
gestionan adecuadamente en la organizacion.

También el disefio técnico que se ha dado a la funcion de auditoria interna en algunas
administraciones puede producir confusion respecto de las tres lineas de defensa, y
alentar la falta de apropiacion de la Administracion respecto de los riesgos. Cada vez que
la UAI elabora anéalisis y mapas de riesgo en lugar de la Administracion, esta relevando
de hacerlo a los responsables de la gestiobn y supervision en cada entidad. La
identificacion de riesgos deberia ser una labor de las funciones de gestion de cada
entidad, con el apoyo de unidades de planificacion o de control de gestion. La funcion de
auditoria interna deberia emitir una opinidn acerca de la calidad de los métodos para
dicha identificacion, y efectuar recomendaciones que se traduzcan en una asesoria para la
mejora en la gestion.
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La identificacion y gestion de riesgos de fraude y corrupcion también manifiesta
importantes desafios, aun cuando se encuentren en proceso de implementacion una serie
de reformas y medidas anticorrupcién en casi todos los paises del estudio. En algunos
casos la sola nocion de riesgo no es comprendida por los gestores publicos, y en otros
existe un enfoque en identificar el riesgo de corrupcién, pero dificultando la
identificacion de otros riesgos relevantes, como si el riesgo sélo consistiera en el desvio
ilegal de fondos publicos. Por otra parte, como ya se mencion0, en varios paises de la
regién la identificacion de riesgos de corrupcion no es hecha por los responsables de la
gestion, sino por las UAI. Las metodologias utilizadas para identificar y evaluar riesgos
de fraude y corrupcién muestran variabilidad, basandose en objetivos, en procesos, 0 en
evidencias pasadas. Abordar la adecuada gestion de riesgos requiere tomar en cuenta que
se precisa de acciones de cambio coherentes, desde la Administracion activa y también
desde la auditoria interna y el 6rgano rector de control interno.

De una manera mas especifica, los desafios identificados por informes de la OCDE y por
expertos nacionales apuntan a lo siguiente:

e Larelevancia de fortalecer la independencia y las capacidades de las UAL.
e Separar y aclarar las funciones de la UAI en relacién a otras unidades del control.

e Incidir en la mejora de la segunda linea de defensa y reforzar el rol de
aseguramiento de las UAL.

e Hacer mas eficiente y efectiva la labor de la UAL.

4.2.1. Fortalecer la independencia y las capacidades de las unidades de
auditoria interna

La independencia de las UAI se puede fortalecer mediante diversas medidas. Primero, se
puede lograr mayor independencia a través de la profesionalizacion de la funcion de
auditoria interna en las entidades publicas gracias a procesos de seleccién meritocraticos.
Por ejemplo, el Estudio sobre Integridad de la OCDE en Colombia recomendd mejorar
los servicios de auditoria interna profesionales mediante la implementacion de politicas
de gestion de recursos humanos que garanticen su independencia (OCDE, 2017[1).
Especificamente ha recomendado el establecimiento de un sistema de seleccion del
personal basado en el mérito y fomentando el desarrollo de la capacidad técnica y
profesional de control en todos los niveles de la administracién. En Colombia se han dado
pasos, especialmente si se toma en cuenta que en los Ultimos afios los jefes de las Oficinas
de Control Interno (OCI, que desempefian el rol de una UAI) de las entidades nacionales
han sido designados de acuerdo a un proceso de seleccién basado en el mérito. Sin
embargo, el proceso de remocion de estos jefes sigue siendo discrecional. EI personal de
las UAI tampoco cuenta con tales procedimientos de seleccion, dependiendo la
contratacion del personal de la decision del titular de cada entidad. En el nivel territorial,
donde existen aproximadamente 500 municipios obligados a contar con UAL, la seleccion
de los jefes de unidad y el personal no esta reglamentada. Se trata en consecuencia de una
tarea de largo alcance, en la que se dio un primer paso para mejorar la independencia de
los jefes de UAL. Este desafio es aplicable a la mayoria de los paises de la region.

Segundo, es clave que exista una normativa que defina claramente las funciones de las
UAI y su independencia. Esto es el caso para todos los paises que respondieron a la
Encuesta OCDE sobre Integridad Publica 2018, salvo Chile. En Chile, no existe en la
actualidad legislacion que regule el sistema nacional de control, ni las caracteristicas y
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funciones de la auditoria interna gubernamental. Todo se regula mediante instructivos
presidenciales y guias técnicas. Sin embargo, se ha reconocido la necesidad de dotar
legalmente de mayor independencia a las UAIL A pesar del buen nivel de los
profesionales de la estructura de auditoria gubernamental chilena, es necesario que exista
una ley que garantice la independencia de estas unidades. En este sentido, resulta propicio
que se esté tramitando desde hace afos en el Congreso Nacional un proyecto de ley para
la creacion del Consejo de Auditoria Interna General de Gobierno (CAIGG) que incluye
normas para la intervencion de este Consejo en los procesos de seleccion y remocion de
los auditores internos gubernamentales. En dicho proyecto podrian incluirse normas que
aseguren mayor independencia del personal del CAIGG y de los auditores internos en las
entidades publicas, asi como el uso del sistema de alta direccién publica.

Tercero, especialmente en los casos de Colombia, México y Peru, se podrian explorar los
beneficios de introducir consejos o comités independientes de auditoria y de riesgo, en
relacion con la eficacia y la eficiencia de la funcion de gestion de riesgos y de control
interno. Como sefala el informe de PerU, la eficacia del marco normativo de control interno
y gestion de riesgos, incluida la concientizacién del valor agregado del control interno entre
la direccion superior y el fortalecimiento de la independencia y la objetividad de la funcién
de auditoria interna, podria beneficiarse de la introduccion de comités o consejos de riesgo
y auditorias independientes (OCDE, 2017}127). Una manera de llevarlo a cabo es desarrollar
un plan de accion piloto para el establecimiento (es decir, la mision, los procedimientos de
seleccion y nombramiento, las lineas jerarquicas, etc.) de Juntas y Comités independientes
de Auditoria y Riesgos en sectores seleccionados, para evaluar su impacto en el
fortalecimiento de la independencia de la informacion y en la funcion de aseguramiento de
la auditoria interna, asi como la eficacia de la funcién de administracion de riesgo. Por
ejemplo, se podrian implementar estos pilotos en sectores considerados de alto riesgo.

Finalmente, a pesar de los esfuerzos permanentes llevados a cabo, en la region persiste el
desafio de garantizar un adecuado personal profesional en las UAI. La profesionalizacion
y actualizacion permanente del personal de auditoria interna es un desafio que hoy puede
ser mas relevante para algunos sistemas nacionales, pero que asume vigencia
periddicamente en todos ellos. Los expertos entrevistados de Chile y Costa Rica, por
ejemplo, pusieron el acento en la importancia que tiene para el sistema de control interno
gue los auditores internos tengan las competencias profesionales adecuadas.

Asi, mas alla de la necesidad de aplicar sistemas de seleccién de personal que aseguren el
mérito, los 6rganos rectores deben colaborar estrechamente con las organizaciones
competentes, para desarrollar los mecanismos adecuados para atraer, desarrollar y retener
a personas competentes, que tengan el conjunto adecuado de habilidades y compromiso
ético, para trabajar en el area de control y auditoria (OCDE, 201710;). Asimismo, el
incremento de esfuerzos de profesionalizacion y de desarrollo de capacidades de auditoria
interna podria apoyarse en las practicas y certificaciones internacionales, y desarrollar
enfoques y modulos especificos al pais, para hacer frente a los retos que se presentan. Los
servicios de auditoria interna profesionales podrian mejorar mediante la implementacion
de politicas que fortalezcan las capacidades de los equipos de auditoria interna a través de
cursos en temas especializados (OCDE, 2017}11;). Esto resulta especialmente necesario en
materia de gestion de riesgos, auditoria forense y prevencion y deteccién del fraude y la
corrupcion. Por ejemplo, la Escuela Nacional de Control en el Peru provee formaciones y
especializaciones para capacitar a los actores del Sistema Nacional de Control y a los
servidores publicos en control gubernamental, administracion publica y temas afines.
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4.2.2. Separar y aclarar las funciones de la unidad de auditoria interna en
relacion a otras unidades del control

La separacidn de las funciones de las UAI respecto de otras unidades parece central para
reforzar su independencia, la tercera linea de defensa y favorecer la apropiacion del
control interno por la Administracion. Algunos sistemas de control cuentan con UAI con
roles muy cercanos a otras funciones de control y de gestion. Esto desdibuja la imagen de
la UAI en las entidades publicas y favorece précticas de participacion de la UAI en la
gestion de las entidades. EI modelo de las tres lineas de defensa busca que la tercera linea
sea desarrollada por la auditoria interna, que provee aseguramiento independiente al
directorio y a la alta gerencia acerca de la efectividad de la gestidn del riesgo y el control
efectuados por la organizacion. Esta linea no participa de labores propias de la gestion, lo
que la diferencia de la segunda linea de defensa.

Con respecto al Perd, el desafio consiste en comprender y gestionar la separacion de roles
entre auditoria interna y externa (OCDE, 2017p12). Las Oficinas de Control Institucional
(OCIs), dependen funcionalmente y administrativamente de la Contraloria General de la
Republica (CGR), y como tal forman parte del control y de la auditoria externa. Con
excepcion de algunas entidades publicas, faltaria todavia una funcién de auditoria interna
que asesorare y apoye a la direccion superior, asegurando la adecuacion de los procesos
de control interno para mitigar los riesgos y asegurando que los gerentes y el personal de
las entidades gubernamentales participan activamente en las actividades de control y
gestion de riesgos. En cambio, Colombia podria mejorar la definicion de las funciones y
de las responsabilidades concretas de las OCI para prevenir, detectar y hacer frente a los
esquemas de fraude y corrupcion (OCDE, 2017}11). Junto con eso, la OCDE sefial6 que el
nombre de las Oficinas de Control Interno podria cambiarse a Unidades de Auditoria
Interna, para reflejar su mision basica de aseguramiento y asesoria y deslindarse
claramente de la Oficina de Control Interno Disciplinario.

En México se podria evaluar la estructura y el modelo operativo de los Organos Internos
de Control (OICs), teniendo también en cuenta los requisitos de la nueva ley
anticorrupcion y la necesidad de separar el papel de la funcién de auditoria interna en el
combate a la corrupcion, con respecto al rol de las investigaciones de fraude y corrupcién.
También se podrian separar la funcién de auditoria interna de las OICs, atendido que las
OICs tienen variadas y amplias atribuciones y competencias que incluyen las de auditoria
interna. En este caso, aln no se ha tomado una decisién gubernamental en tal sentido,
pero si se constata que la nueva ley de responsabilidades administrativas ha motivado que
algunas OICs hayan separado la funcion de auditoria y la de investigacion.

En Costa Rica, la funcion de auditoria interna en el nivel nacional es facilmente identificable
en sus funciones, pero en el nivel local parece estar menos clara y ser inefectiva. En este nivel,
el auditor interno en teoria informa al Concejo municipal, pero en entrevistas con
municipalidades visitadas en el marco del proceso de adhesion de Costa Rica a la OCDE, fue
percibido como contribuyendo poco valor. De hecho, el término de auditor interno parece ser
mal concebido como una extensidon de facto de la CGR al nivel local.

En general, la separacion clara de funciones entre el control interno y el externo es mas
compleja en sistemas de rectoria externa del control interno, como ocurre por ejemplo en
Per(, Costa Rica y Guatemala, y es méas facil cuando hay una separacion en el disefio del
sistema nacional de control, como ocurre en la Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Honduras, México y Uruguay (Tabla 4.1.). En Argentina, por ejemplo, en virtud de una
norma constitucional y la ley 24.156, se diferencian claramente los &mbitos de accion y
estructuras de control interno y externo.
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Latina

Tabla 4.1. Entes rectores de politicas de control y auditoria interna y externa en América

Control interno

Auditoria interna

Auditoria externa

Argentina
Brasil
Chile

Colombia

Costa Rica
Guatemala
Honduras

México
Paraguay

Perti

Uruguay

Sindicatura General de la Nacion
Controladoria-Geral da Unido

Ministerio Secretaria General de la
Presidencia

Secretaria de Transparencia,
Departamento Administrativo de la
Funcién Pablica

Contraloria General de la Republica
Contraloria General de Cuentas

Oficina Nacional de Desarrollo Integral
del Control Interno (ONADICI)

Secretaria de la Funcion Publica
Auditoria General del Poder Ejecutivo

Secretaria de Integridad Publica (PCM);
Contraloria General de la Republica

Tribunal de Cuentas

Sindicatura General de la Nacion
Controladoria-Geral da Unido

Ministerio Secretaria General de la
Presidencia, Consejo de Auditoria
Interna General de Gobierno

Departamento Administrativo de la
Funcién Publica

Contraloria General de la Republica
Contraloria General de Cuentas

Oficina Nacional de Desarrollo Integral
del Control Interno (ONADICI)

Secretaria de la Funcion Publica
Auditoria General del Poder Ejecutivo
Contraloria de la Republica

Auditoria Interna de la Nacion

Auditoria General de la Nacién
Tribunal de Contas da Unido
Contraloria General de la Republica

Contraloria General de la Republica

Contraloria General de la Republica
Contraloria General de Cuentas
Tribunal Superior de Cuentas

Auditoria Superior de la Federacion
Contraloria General de la Republica
Contraloria General de la Republica

Tribunal de Cuentas

Fuente: Encuesta OCDE sobre integridad publica en América Latina 2018.

4.2.3. Incidir en la mejora de la primera y segunda linea de defensa y reforzar

el rol de aseguramiento de las unidades de auditoria interna

Un desafio es el reforzamiento de la tercera linea de defensa y el rol de aseguramiento de
las UAI. Para eso debe insistirse en el papel de aseguramiento de la funcién de auditoria
interna, garantizando que los auditores internos no participen en actividades de segunda
linea de defensa (gestion del riesgo, revision de cumplimiento, gestion de programas) y
asignando roles y responsabilidades claros en las tres lineas de defensa, entre todo el
personal, a lo largo y ancho de la entidad.

Superar el desafio puede ser mas dificil de lograr en unos contextos que en otros. En
Chile, se puede afirmar que existen las tres lineas de defensa en practicamente todas las
entidades publicas. EI CAIGG ha emitido instructivos y guias técnicas que establecen los
roles de control y fortalecen la labor de aseguramiento de las UAI. Por otra parte, la
gerencia publica esta desarrollada de manera que la segunda linea comprende y se apropie
de tareas de supervision y control, y los responsables de la gestion identifican y gestionan
riesgos, con apoyo de las unidades de control de gestion y el aseguramiento de las UAL.
Sin embargo, en este contexto favorable, entidades pequefias no cuentan con una tercera
linea de defensa, algo comin también en el nivel municipal.

En Argentina hay sintomas de una mejora de las primeras dos lineas de defensa. Segln
expertos, hace 20 afios habia entidades, por ejemplo, sin estructura organica y sin
manuales de procedimiento. Hoy los manuales de procedimientos son revisados por la
UAI que a su vez recibe el apoyo de SIGEN, y las UAI apoyan las lineas de defensa en
aspectos basicos del entorno de control (mapas de procesos, estructuras organizacionales,
entre otros). Sin embargo, en la actualidad, las UAI también hacen la evaluacion de
riesgo, ya que pocas veces una entidad genera su propio mapa. Seria recomendable
separar la gestion de riesgos claramente de la auditoria para que los gerentes asuman la
responsabilidad de los riesgos y se sienten facultados para identificar esos riesgos sin
temor (OCDE, 201913)).
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De acuerdo a expertos nacionales, implementar las tres lineas de defensa también es un
desafio actual del Estado colombiano. Segun esto, es necesario empoderar a las unidades
de planeacion, llevar a cabo la separacion de las tres lineas de defensa en el nivel
territorial, pero también en algunas entidades nacionales donde aln puede persistir
confusion sobre la segunda linea de defensa. En México, los expertos nacionales
identifican como relevante la labor de aseguramiento de la tercera linea de defensa. En
ese pais, son las OICs las que elaboran los mapas de riesgos, tomando en cuenta los
objetivos y metas institucionales, e identificando riesgos en base a la historia de la entidad
y los hallazgos y las recomendaciones de informes anteriores. Los riesgos que evaltan
usualmente son de procesos y presupuestales, y en algunas areas riesgos de fraude y
corrupcion, como es en la obra pablica y en las contrataciones. Han reconocido, sin
embargo, que en algunas entidades federativas aln puede haber confusion acerca de las
tres lineas de defensa.

En el Perd, el desafio podria estar en los tres niveles. Todo indica que la primera linea de
defensa no esta clara, y podria estar no activa en numerosas entidades. La segunda linea
de defensa parece escasa, existiendo solo en algunas entidades y empresas. Solo
excepcionalmente habria una tercera linea de defensa. Esta situacion de debilidad de las
tres lineas es facilitada por el desconocimiento en los gestores publicos y por la
volatilidad y alta rotacion de personal en el Estado.

4.2.4. Hacer mas eficiente y efectiva la labor de la auditoria interna

El desempefio de las UAI tiene que ver, especialmente en tiempos de escasez de recursos,
con hacer mas con menos. Las UAI deben aprovechar recursos propios y sinergias
posibles con otras unidades de control y de auditoria, especialmente de aquellas de su
sector. En algunos casos, esto puede consistir en evaluar las actividades de las UAI de la
Administracién o de un sector, por ejemplo, a través de un benchmarking de actividades
de auditoria interna, conducido por equipos de auditoria interna del 6rgano rector, como
sugiri6 el Informe de la OCDE sobre Integridad Pablica en Brasil, para explorar mejoras
en su desempefio (OCDE, 2012[37). En el mismo informe, se sefialé que podrian
evaluarse en el mediano y largo plazo un estudio de caso para un servicio de auditoria
compartido en la administracion pablica. En el informe de Colombia también se reitera
gue se podrian explorar los beneficios de los modelos de servicios de auditoria
compartidos, adaptados a las necesidades y a la capacidad de la administracion puablica
colombiana, en un &mbito politico determinado o a nivel municipal (OCDE, 2017}11y).

También resulta necesario fortalecer el efecto de la labor de la auditoria interna. Para
algunos expertos entrevistados, como en Chile, este fortalecimiento depende de que los
informes de resultados de auditorias realizadas al sistema tengan impacto en la mejora del
sistema de gestién de riesgos, y en definitiva en el desempefio de las entidades. En Perq,
se considera que la sinergia entre control interno, auditoria interna y prevencion del
fraude y la corrupcion debe estar en las recomendaciones oportunas de la UAI al titular de
la entidad; retroalimentacion que hoy no existe, sin perjuicio que se hacen
recomendaciones de gestion en el control posterior, y de esas recomendaciones se elabora
un plan de accion al cual el OCI le hace seguimiento. En Colombia, las UAI podrian
contar con mayor efectividad si contaran con lineamientos técnicos y apoyo en materia de
fraude y corrupcion, ya que solo lo tienen para reportar hallazgos de corrupcion a la
Secretaria de Transparencia.

Expertos de Chile han destacado la importancia de que los auditores internos cuenten con
herramientas metodoldgicas e informaticas apropiadas para el trabajo de auditoria. La
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tecnologia y los datos se pueden usar para gestionar riesgos de manera mas efectiva, por
ejemplo, mediante la implementacién de herramientas de big data. El analisis de datos y
de macro datos (big data) puede ser explotado y apalancado de manera mas importante,
para fortalecer la transparencia y dar sustento a un enfoque anticipatorio basado en el
riesgo para la lucha contra el fraude y la corrupcion.

4.3. Desafios para la gestion de riesgos, incluidos de fraude y corrupcion

El mapeo y evaluacién de riesgos de corrupcion son requisitos clave para entender la
exposicion al riesgo y permitir, a los organismos publicos, llegar a decisiones informadas
acerca de la administracion de riesgos. Este proceso debe identificar los factores de
riesgo, asi como los posibles esquemas de corrupcion. La evaluacion de la probabilidad
de que los riesgos de corrupcion identificados ocurran y las posibles consecuencias de la
materializacion de estas amenazas, son también esenciales para priorizar las respuestas y
asignar los recursos necesarios.

Para llevar esto a la practica, es necesario contar con directrices e instrumentos técnicos
aptos para la gestion de riesgos, y personal apto para su identificacién y gestion, incluidos
los riesgos de fraude y corrupciéon. También se requiere que los mapas de riesgo se
traduzcan en planes adecuados para la gestion del riesgo, que las entidades publicas
gjecuten como parte de sus operaciones cotidianas. Ademas, resulta necesario contar con
una estructura organizacional dedicada a dicha gestion de riesgos a lo largo de los
diferentes niveles y sectores de la Administracién Publica.

Los paises latinoamericanos cuentan con un estado diverso de desarrollos en materia de
gestion de riesgos, y en materia de riesgos de corrupcion (Tabla 4.2). Brasil, Chile,
Colombia y México cuentan con principios y practicas especificas para gestionar riesgos
de integridad y fraude. En general, se puede decir que todos los paises contemplados en el
estudio han mostrado avances en la materia, respecto de la situacién que mostraban
algunos afios atras. En ese sentido, hay desarrollos relativos aun cuando no todos dichos
avances sean comparables.

Tabla 4.2. Inclusién de gestidn de los riesgos de fraude y corrupcién en estandares de control
interno

Los estandares establecidos para control interno, ¢incluyen principios y practicas especificas para gestionar
los riesgos de fraude y corrupcion?

ARG BRA CHL COL CRI HND MEX PGY PER URY

Si, hay delineados explicitamente principios y practicas especificos
para gestionar los riesgos de fraude y corrupcion

No, solo existen referencias al fraude/corrupcion, en un contexto mas
amplio de actividades de gestion de riesgos (por ejemplo: a nivel
estratégico, operativo o para actividades de gestion de riesgos
financieros)

No, no se hace ninguna referencia ni a riesgos de fraude/corrupcion ni
a su gestion

X X X X

Fuente: Encuesta OCDE sobre integridad publica en América Latina 2018.
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Con respecto a la gestion de riesgos, incluyendo la de corrupcién y de fraude, los desafios
mas importantes de los paises son los siguientes:

e Lograr que la administracion se apropie de la gestién de riesgos.
e Generar capacidades, herramientas y practicas que facilitan la gestion de riesgos.

e Usar datos para gestionar riesgos de corrupcion.

4.3.1. Proveer incentivos y capacidades para que la administracion se apropie
de la gestion de riesgos

Quien debe identificar y gestionar los riesgos, incluyendo aquellos de fraude y
corrupcion, es el gestor, la primera y la segunda linea de defensa. La mejor muestra de
una adecuada comprension y asimilacion de la gestion de riesgos, es que la informacion
sobre riesgos sea utilizada de manera continua para la toma de decisiones de gestion por
la Administracion.

Para llegar a ese punto, los paises latinoamericanos presentan tres obstaculos usuales:

e Una falta de conocimiento de los servidores publicos en las diversas entidades
acerca de la existencia de normas, politicas o directrices sobre gestion de riesgos;

e Una falta de comprension de los procesos y utilidad de la gestion de riesgos; v,

e Una desvinculacién entre los encargados de la funcién de gestion y la funcion de
identificacion y evaluacion de riesgos, como si se tratara de dos funciones
separadas.

La falta de conocimiento depende en gran medida de la existencia de un sistema de
informacidn apto para comunicar las reglas y lineamientos para la gestion publica, y un
ambiente organizacional apto para su adopcién. La falta de comprension dependera
usualmente del nivel de capacidades institucionales, y de la formacion del personal de la
primera y segunda linea. A menor capacidad técnica del personal, menor comprension
habré de una herramienta y su sentido. La desvinculacion, en muchos casos, parece estar
asociada a la baja sensacion de pertenencia de la funcién de gestion de riesgos a las
obligaciones propias del cargo de los funcionarios publicos, en lo que puede incidir el
disefio del sistema de gestion y del sistema de control.

Este ultimo factor requiere dedicacion especial. Una primera hipétesis indica que el
disefio de los sistemas de control interno y externo en los paises del estudio varia desde
un sistema de control interno rectorado por 6rganos de control externo, sistemas mixtos y
sistemas donde el control interno depende del gobierno. En algunos casos, sistemas
externos de rectoria de control interno generarian incentivos a la menor apropiacion del
control y la gestion de riesgos por parte de los gestores (como podria ocurrir en el Pera y
Costa Rica). En otros casos, sistemas internos de rectoria producirian incentivos a mayor
apropiacion por los gestores (como en Chile). En la zona media, donde se ubican
Colombia y México, podrian percibirse grados intermedios de apropiacion.

Una segunda hipétesis, no excluyente de la anterior, indica que la capacidad institucional
mas débil para la gestion en las entidades de gobierno, que depende también de la
competencia gerencial de sus directivos y profesionales, estd asociada a menor
apropiacion del control. Es decir, la apropiacion depende también de la comprension de
los gestores acerca de la importancia que tiene el control para dirigir una organizacion. En
paises latinoamericanos donde el sistema de contratacion de servicios y de ingreso a la
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carrera administrativa favorece procesos transparentes y competitivos basados en el
mérito, hay condiciones de base mas favorables para la comprension y apropiacion de la
funcion de control por los gestores (ver Capitulo 2). Esta circunstancia parece mas
evidente si se revisa el desarrollo de los sistemas de contratacién y formacion de
directivos y profesionales en el Estado. Este segmento del personal de las entidades
publicas estd integrado por quienes se desempefian como altos gerentes y gerentes de
nivel medio en las entidades de la Administracion, quienes toman el conjunto de
decisiones mas criticas de cada entidad. En un escenario de especializacion de las UAI
gue forman parte de entidades con baja capacidad institucional, se puede esperar una
menor apropiacion del control por la gestion, y mayor apropiacion del control y la gestion
de riesgos por las UAI. Es un sistema que se refuerza por ambas partes, incluyendo a los
directivos publicos.

Elementos importantes de estas hipdtesis estan descritas en algunos Estudios OCDE sobre
integridad. En México, por ejemplo, se resalta la necesidad de enfrentar la mentalidad de
cumplimiento, porque la administracién del riesgo se ha convertido simplemente en un
ejercicio de marcar la casilla sin reflexion ni accién genuina por cuenta de los
organismos (OCDE, 2017p0p). Los ejercicios se han convertido en un requisito
administrativo o burocratico formalista, cubriendo riesgos superficiales, tales como
funciones y responsabilidades formales, asi como el cumplimiento de las leyes y
reglamentos, y menos en ejercicios para prevenir y detectar riesgos reales (incluyendo los
riesgos de fraude y corrupcién). Mas adn, los ejercicios a veces eran vistos como la
responsabilidad de un grupo especifico de personas, trabajando en un enfoque de “silo",
separado de las unidades operativas donde existian riesgos reales, fallando asi en
identificar toda la gama de riesgos institucionales y de corrupcién que amenazan el logro
de los objetivos de la entidad. En Argentina, de acuerdo a los antecedentes la apropiacion
de la gestion de riesgos también es un desafio (OCDE, 201913)). En Colombia, el DAFP
esta haciendo esfuerzos para que las oficinas de planeacion se apropien de la gestion de
riesgos, pero también advierte que aun falta camino que andar (OCDE, 2017[11)).

Segun expertos locales, en Costa Rica también estdn tratando de definir mejor las
competencias, y que las entidades no perciban que el control es responsabilidad de la
auditoria interna. También opinan que se requiere mayor liderazgo del Ejecutivo en
asumir el control interno como herramienta para la gestion, usandolo para dar
lineamientos y hacer seguimiento. Son conscientes de la necesidad de que la gestion se
apropie del control interno y de la gestion de riesgos. También advierten que, aunque no
existen limitaciones politicas ni legales a la implementacion de las tres lineas de defensa
hay barreras técnicas y culturales. Segun esto, los gestores muchas veces no comprenden
el valor de las tres lineas de defensa y la gestion de riesgos, a pesar de las inducciones que
la CGR les entrega al asumir el cargo. En Argentina también existen coincidencias en
cuanto a las barreras técnicas y culturales.

Es recomendable alinear la identificacion de riesgos con actividades estratégicas del
gobierno. Por ejemplo, la SFP de México podria enfatizar més la administracion de
riesgos en sus politicas de control interno, y garantizar que las evaluaciones de riesgos, y
las actividades de mitigacion, encajen con mas eficacia en las actividades estratégicas y
operativas de los organismos del sector publico, a través de disposiciones institucionales
y esfuerzos de desarrollo de capacidades mas robustas (OCDE, 2017p0). Esta
recomendacion es valida y crucial en cualquier escenario y pais, para generar apropiacion
del control y dar mayor sentido a la gestion de riesgos. En Per(, la CGR y CEPLAN
podrian dialogar para alinear de mejor manera los objetivos de control con los objetivos
de politica, y asi aprovechar sinergias y sensibilizar sobre la utilidad del control.
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4.3.2. Generar capacidades, herramientas y practicas que facilitan la gestion de
riesgos

Expertos de Chile, Costa Rica y México han apuntado a la necesidad de generar
fortalezas técnicas y herramientas para la gestién de riesgos. Advierten primero sobre la
necesidad de desarrollar herramientas de gestion del riesgo de fraude, como podrian ser
manuales actualizados para la identificacion, gestion y evaluacion de riesgos. Los avances
en Meéxico van en esa direccion, al contar con un manual de metodologia e
implementacion del Sistema de Control Interno, actualizado en 2016, que contiene
elementos interesantes que resuelven las debilidades del anterior, con una estructura y
contenido mas alineados con los principales estandares internacionales (COSO de Marcos
de Control Interno y administracién de riesgos Empresarial, ISO 31000, Directrices de la
Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) para el
control interno, etc.). Una reforma muy importante es que, por primera vez, la normativa
reconoce explicitamente cédmo la metodologia de administracion de riesgos se aplica a los
riesgos de corrupcion. También advierten sobre la necesidad de programas de formacion
y actualizacion para los auditores internos.

Sin embargo, es importante considerar que los programas de formacion no deberian
restringirse s6lo a los integrantes del sistema de auditoria interna, sino ampliarse a los
integrantes de los sistemas de control en las entidades publicas. Esto serd mas necesario
en aquellos paises donde las entidades adviertan debilidades institucionales para el
control. Gerentes, controladores internos y auditores estan en la linea de fuego del
combate a la corrupcién. Si bien se introduzcan reformas que actualizan y fortalecen la
administracion de riesgos y las politicas de control interno, deben estar mejor respaldadas
por una profesionalizacién mas sélida y por el desarrollo de capacidades, para fomentar
un compromiso genuino y garantizar que tales ejercicios no sean vistos simplemente
como una carga administrativa. En efecto, una mayor profesionalizacion haria mas
independiente y eficaz al personal de control interno, brindandole una mayor seguridad en
el trabajo y competencias mas sélidas en auditoria e investigacion. Asimismo, los
administradores estarian mas dispuestos a identificar y gestionar los riesgos de fraude y
corrupcion si existieran los incentivos adecuados.

Para implementar acciones de este tipo es recomendable apoyarse en otras entidades
nacionales y en redes gubernamentales y no gubernamentales, que pueden ayudar a
implementar con mayor eficacia y sostenibilidad tales esfuerzos. En México, se ha
recomendado trabajar junto al Ministerio de Planeacion, Presupuesto y Administracion y
la Escuela Nacional de Administracion, para integrar la gestion de riesgos dentro de los
programas aportando al desarrollo de competencias de los administradores publicos
senior. En Perl, SERVIR, y su Escuela Nacional de Administracién Plblica, es el ente
rector de formacion de los recursos humanos, y podria ser un actor relevante en la
capacitacion de los gestores publicos, incorporando el control interno y la gestion de
riesgos. Y en el nivel municipal, existe la posibilidad de fortalecer el control interno
apoyandose en organizaciones que agrupan alcaldias en todo el pais. De la misma
manera, la SIGEN en Argentina podria apoyarse en la Escuela Nacional de
Administracion Publica, para generar cursos de induccion sobre el control dirigidos a los
gestores publicos, a nivel federal o enfocandose en algunos sectores.

En algunos casos, los Estudios OCDE de integridad publica han recomendado también
reforzar acciones para asegurar la identificacion, analisis y gestion de riesgos, como ha
sido en los casos de Colombia, México y Peru. A pesar de avances en la materia, se
advierte limitaciones de las herramientas existentes, y recomienda explorar formas de
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vigilar de cerca, evaluar, e incluso revisar si fuera necesario, la calidad y el impacto de los
mapas de riesgo en la gestion y en las operaciones de la entidad, para asegurar que este
gjercicio tenga un verdadero valor agregado respecto a la mejora en la prestacion de
servicios a los ciudadanos y en el logro de la mision y objetivos de la entidad. Los entes
rectores del control interno podrian jugar un rol mas activo en el seguimiento y
aseguramiento de la validez y utilidad de los mapas, matrices y plantillas de riesgos, en el
logro de los objetivos de los organismos. Una manera de promover este objetivo seria a
través de crear un observatorio en linea, que podria permitir a las entidades compartir
buenas practicas entre entidades y motivar a los organismos a mejorar sus procedimientos
y herramientas de administracion de riesgos.

Otro aspecto que puede ayudar a mejorar la apropiacion es compartir informacion sobre
riesgos institucionales y de corrupcién. Esto reforzaria la sinergia entre control interno,
auditoria interna y prevencion de fraude y corrupcion. En varios paises, por ejemplo, las
entidades no usan la misma informacion que las UAI sobre riesgos de fraude y
corrupcion. Incluso cuando puedan funcionar las tres lineas de defensa, la segunda linea
deberia basar sus decisiones en la primera, y la UAI tomarlo en cuenta como insumo
valioso. Pero muchas veces la UAI hace su propia valoracion sobre riesgo corporativo, y
sobre riesgos de fraude y corrupcién. En otros casos, las lineas de defensa hacen un mapa
de riesgos corporativos y la UAI hace un mapa de riesgos de corrupcion, limitandose el
intercambio de informacion y la sinergia. El intercambio de informacion sobre riesgos
puede ser beneficioso incluso alli donde existen tres lineas de defensa y son los gestores
quienes efectdan la identificacion y valoracion de los riesgos corporativos, asi como los
de fraude y corrupcion. En Chile, actualmente existen practicas de intercambio de
informacidn entre el sistema de auditorias gubernamentales y la Contraloria General de la
Republica, y en una manera mas limitada también en Colombia, donde la CGR accede a
la informacion de la Administracion.

4.3.3. Usar datos para gestionar riesgos de corrupcion

Los expertos entrevistados también llaman la atencién sobre la necesidad de desarrollar
herramientas tecnolégicas de apoyo a la gestion del riesgo de fraude, como una manera de
facilitar la eficiencia, pero también la apropiacion del control y la gestion de riesgos. En
un ambiente de creciente uso de tecnologias en general, y de programas y aplicaciones en
particular para la gestion, la generacion de herramientas de este tipo puede hacer mas
facil y su uso mas entendible. De una manera mas especifica, la tecnologia puede ayudar
a gestionar informacion existente, y muchas veces ociosa, y de gran importancia para el
fortalecimiento de la gestién de riesgos de corrupcion, como se sefiala a continuacion.

El andlisis de datos y de macro datos (big data) puede ser explotado y apalancado de
manera mas importante, para fortalecer la transparencia y dar sustento a un enfoque
anticipatorio basado en el riesgo para la lucha contra el fraude y la corrupcion (OCDE,
2017p11;; OCDE, 20171107). Los gobiernos y los entes de control deben considerar apoyarse
en el analisis de datos e incorporar herramientas, como mineria de datos y busqueda de
datos coincidentes, para mejorar la calidad de sus herramientas y técnicas de
administracion de riesgos. Mapas, matrices y plantillas de riesgos, mejor fundamentados
y basados en evidencia, conducen a politicas de mitigacion mas efectivas. Estas
herramientas pueden ser muy valiosas al enfocarse en los riesgos para la integridad. La
Tabla 4.3 muestra qué tipo de herramientas y técnicas se usan actualmente en los paises
de la regién. Por ejemplo, la comparacion y el cruce de diferentes de datos, el data
matching, solo se aplica en Argentina y México.
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Tabla 4.3. Herramientas y técnicas usadas en las evaluaciones de riesgos

¢Cudles de las siguientes herramientas y técnicas son actualmente utilizadas por las instituciones relevantes,
cuando se llevan a cabo evaluaciones de riesgo de fraude/corrupcion?

ARG BRA CHL COL CRI MEX PGY PER URY

Valoracion de riesgos Si Si Si Si Si Si Si Si Si
Data matching Si No No No No Si No No No
Analitica de los textos No No Si No No No No No No
Andlisis de redes No No Si No Si No No No No
Analisis conductuales Si No Si No Si No No No No
Andlisis predictivo y de modelacion No No Si No No Si No No No
Visualizacion de los datos No No Si No No No No No No
Otra (por favor especifique) No No No No No No No No No

Fuente: Encuesta OCDE sobre integridad publica en América Latina 2018.

Como sucede en muchos casos, la gestién de riesgos en la administracién publica
funciona con frecuencia como un ejercicio autonomo. Este enfoque no permite al
organismo identificar todos los riesgos institucionales ni utilizar datos estructurados, y no
estructurados, para entender mejor el impacto potencial de una variedad de riesgos. Pero
mediante la incorporacion de practicas de analisis de datos en la funcion de gestion de
riesgos, los organismos podrian supervisar el desempefio a través de andlisis de
sensibilidad de riesgos y modelos de escenarios de eventos claves de riesgo, y ser mas
inteligentes en el desarrollo de estrategias de intervencion y de mitigacion de riesgos.

El analisis de datos es un proceso mediante el cual conocimientos son extraidos de los
datos electrénicos operativos, financieros y de otras fuentes, internas o externas al
organismo. Estos conocimientos pueden ser histéricos, en tiempo real o predictivos, y
pueden estar centrados en riesgos (p. ej. controles de eficacia, fraude, desperdicio, abuso,
incumplimiento de politicas o reglamentos). El analisis de datos combina tecnologia y
técnicas analiticas con interaccion humana, para ayudar a detectar los riesgos funcionales,
transacciones indebidas e infracciones de integridad, tales como eventos de corrupcion,
antes que se manifiesten o después de que ocurran. En Costa Rica han efectuado
gjercicios de este tipo, para fortalecer su analisis de riesgos en el area de las
contrataciones publicas, con resultados considerados positivos.

El uso de datos es especialmente Gtil cuando se aplica a la deteccion de fraude y
corrupcion, ya que los procesos de analisis de datos implican reunir y almacenar los datos
pertinentes y extraer patrones, discrepancias y anomalias. Los resultados se traducen
entonces en conocimientos que permiten a un organismo publico mitigar posibles
amenazas antes de que se produzcan, asi como desarrollar un ambiente de deteccion
proactiva de la corrupcion. En la era de la digitalizacién y del gobierno electronico, casi
todo acto corrupto deja tras de si un rastro de huellas digitales. El analisis de datos puede
mejorar los métodos tradicionales, basados en reglas, para detectar irregularidades y
proporcionar evidencia para evaluar el desempefio de los controles existentes, para su
mejora constante ya que los autores potenciales y los esquemas de corrupcion estan en
implacable y constante evolucion. Para ello, el analisis de datos de disefio especifico esta
muy por delante del muestreo manual. Utilizando el andlisis de datos, un organismo
puede encontrar causas fundamentales, identificar tendencias y proporcionar resultados
detallados.

En la misma linea, una de las herramientas de anéalisis de datos mas utilizadas es la
mineria de datos. La mineria de datos, como un proceso analitico, esta disefiada para
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explorar datos y extraer informacion de conjuntos de datos, con el fin de descubrir
patrones y relaciones. Se puede definir como “la ciencia de extraer informacién atil de
grandes conjuntos de datos o bases de datos” (Hand, Mannila and Smyth, 2001z). L0s
organismos que deseen utilizar herramientas de mineria de datos pueden comprar
programas disefiados para plataformas de hardware y software existentes, o pueden
desarrollar una propia solucion personalizada. Los practicantes de la administracion de
riesgos necesitan estar conscientes de los diferentes tipos de herramientas de mineria de
datos disponibles y recomendar la compra de una herramienta que coincida con las
necesidades del organismo.

El uso de datos es una debilidad de los sistemas nacionales de control. Excepcionalmente
algunas entidades, como por ejemplo del sistema financiero, tienen avances en la materia,
o0 algunas Contralorias, que en uso de sus facultades legales pueden acceder a bases de
datos y efectuar cruces y analisis para la prevencion y la deteccion. Esta es aln una tarea
pendiente en la mejora de la gestién de riesgos, y para cuya implementacién se requiere
bases de datos accesibles, softwares y personal entrenado.

4.4. Conclusiones y recomendaciones

Los sistemas de control de los paises latinoamericanos son variados en su estructura
organica y modos de funcionamiento, de acuerdo a los arreglos institucionales logrados
en el marco juridico constitucional de sus sistemas de gobierno. Los modelos de control y
su rectoria varian en una amplia gama de arreglos institucionales. La Recomendacion del
Consejo de la OCDE sobre Integridad Publica plantea una vision estratégica amplia y
comprensiva de aquellos elementos y sub-elementos para la integridad publica.

El modelo de las tres lineas de defensa ayuda a definir roles y deberes en la gestion de
riesgos y el control en las organizaciones. En Latinoamérica, existe una debilidad de base
para el funcionamiento de las primeras dos lineas, lo que dificulta la implementacion de
una adecuada tarea de aseguramiento de la tercera linea de defensa. Uno de los factores
gue incide fuertemente en esta situacion es una heterogeneidad de capacidades
institucionales para la gestién. En ese contexto, aquellas entidades publicas que tengan
una menor capacidad institucional para la gestion tendran condiciones menos propicias
para la implementacion efectiva del modelo de las tres lineas de defensa. Efectivamente,
un factor limitante para dicha implementacién una debilidad institucional en la
administracion publica, caracterizada por la carencia o insuficiencia de la gerencia
pablica, la rotacion de personal profesional, e insuficientes programas de formacion para
servidores publicos. Sobre estos factores deben establecerse lineas de accion.

También el disefio técnico que se ha dado a la funcién de auditoria interna en algunas
administraciones puede producir confusion respecto de las tres lineas de defensa, y
alentar la falta de apropiacion de la administracion respecto de los riesgos. Cada vez que
la UAI elabora anélisis y mapas de riesgo en lugar de la Administracion, esta relevando
de hacerlo a los responsables de la gestiébn y supervision en cada entidad. La
identificacion de riesgos deberia ser una labor de las funciones de gestion de cada
entidad, con el apoyo de unidades de planificacion o de control de gestion. La funcion de
auditoria interna deberia emitir una opinién acerca de la calidad de los métodos para
dicha identificacion, y efectuar recomendaciones que se traduzcan en una asesoria para la
mejora en la gestion. El adecuado funcionamiento de la auditoria interna esta dificultado
en algunos casos por su falta de independencia.
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La identificacion y gestion de riesgos de fraude y corrupcion también manifiesta
importantes desafios. En algunos casos, la sola nocién de riesgo no es comprendida por
los gestores publicos. Por otra parte, en varios paises de la region la identificacion de
riesgos de corrupcion no es hecha por los responsables de la gestion, sino por las UAL Un
desafio altamente relevante es que la administracion se apropie de la gestién de riesgos.
Para llegar a ese punto, los paises latinoamericanos presentan obstaculos asociados a
barreras técnicas y culturales. Por un lado, a menudo hay una falta de conocimiento de los
servidores publicos en las diversas entidades acerca de la existencia de normas, politicas
o directrices sobre gestion de riesgos y una falta de comprension de los procesos y
utilidad de la gestion de riesgos. Por otro lado, se observa una desvinculacion entre los
encargados de la funcién de gestion y la funcion de identificaciéon y evaluacion de
riesgos, como si se tratara de dos funciones separadas. Esta desvinculacion, a menudo,
parece estar asociada a la baja sensacion de pertenencia de la funcién de gestion de
riesgos a las obligaciones propias del cargo de los funcionarios publicos.

Para abordar estos desafios se recomienda tomar las siguientes medidas.

Para fortalecer las tres lineas de defensa, asi como la independencia y las competencias de
las UAL:

e Mejorar la seleccion meritocratica de la funcion de auditoria interna en las
entidades publicas, por ejemplo, a través de la participacion del érgano rector en
el proceso de seleccién, o mediante reformas que obliguen a que los profesionales
de auditoria de mayor nivel estén sometidos a un sistema de seleccion de personal
especifico, como es el de alta gerencia publica.

e Asegurar equipos de auditores profesionales en las UAI, por ejemplo,
desarrollando mecanismos adecuados para atraer, capacitar y retener a personas
competentes, que tengan el conjunto adecuado de habilidades y compromiso
ético, para trabajar en el area de control y auditoria.

e Incrementar los esfuerzos, de profesionalizacion y desarrollo de capacidades de
auditoria interna, apoyandose en las buenas practicas y en certificaciones
internacionales, y desarrollar enfoques y modulos especificos al pais y cursos en
temas especializados, como en materia de gestion de riesgos, auditoria forense y
en prevencion y deteccion del fraude y la corrupcion.

e Explorar los beneficios de introducir consejos o comités independientes de
auditoria y de riesgo, incluso mediante planes piloto de implementacion en
sectores especificos (por ejemplo, considerados de alto riesgo).

e Separar claramente las funciones entre las tres lineas de defensa, en particular
insistiendo en el papel de aseguramiento de la funcién de auditoria interna,
garantizando que los auditores internos no participen en actividades de segunda
linea de defensa.

Para mejorar la gestion de riesgos, incluyendo la de corrupcion y de fraude:

e Alinear la identificacion de riesgos con actividades estratégicas del gobierno,
enfatizar més la administracion de riesgos en las politicas de control interno, y
garantizar que las evaluaciones de riesgos y las actividades de mitigacion encajen
con mas eficacia en las actividades estratégicas y operativas de los organismos del
sector publico.
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e Generar fortalezas técnicas y herramientas para la gestion de riesgos, por ejemplo,
desarrollando herramientas de gestion del riesgo de fraude, como podrian ser
manuales actualizados para la identificacion, gestion y evaluacion de riesgos.

e Concientizar a los servidores publicos y desarrollar sus capacidades en la gestién
del riesgo a través de la inclusion de programas especificos de administracion de
riesgos de fraude y corrupcion en las formaciones generales de gestion pablica.

o Explorar formas de vigilar de cerca, evaluar, e incluso revisar si fuera necesario,
la calidad y el impacto de los mapas de riesgo en la gestion y en las operaciones
de la entidad, para asegurar que este ejercicio tenga un verdadero valor agregado
respecto a la mejora en la prestacion de servicios a los ciudadanos y en el logro de
la misién y objetivos de la entidad.

e Los entes rectores del control interno podrian jugar un rol mas activo en el
seguimiento y aseguramiento de la validez y utilidad de los mapas, matrices y
plantillas de riesgos, en el logro de los objetivos de los organismos.

e Desarrollar herramientas tecnolégicas de apoyo a la gestién del riesgo de fraude
para facilitar la eficiencia, pero también la apropiacién del control y la gestion de
riesgos. El uso de datos es una debilidad de los sistemas nacionales de control
actuales. Esta es aun una tarea pendiente en la mejora de la gestion de riesgos, y
para cuya implementacion se requiere bases de datos accesibles, softwares y
personal entrenado.
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Capitulo 5. Integridad en el financiamiento politico: la mayor cuenta
pendiente de la region

El principio 13 de la Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre Integridad Publica
reconoce la necesidad de transparencia y participacion de los diferentes actores en todos
los procesos politicos y en la elaboracion, decision e implementacion de las politicas
publicas. Aunque las normas por si mismas no equilibran desigualdades sociales
profundas, ni déficits de participacion; la ausencia de un sistema eficaz de regulacién y
control al financiamiento de la politica refuerza desigualdades existentes, promoviendo
la falta de transparencia, facilitando la captura de politicas e impidiendo la rendicion de
cuentas. En particular, los desafios comunes a la regién se concentran en la capacidad e
instituciones de implementacion y sancion. En el capitulo también se analizan brechas en
las regulaciones y niveles de gobierno, y la necesidad de transparencia y participacién
en la supervision del financiamiento politico. Finalmente, se identifican futuros desafios
en el area.

5.1. Introduccién

La Recomendacién del Consejo de la OCDE sobre Integridad Publica, define a esta
Gltima como la alineacién consistente y el cumplimiento de aquellos valores, principios y
normas éticos compartidos, para mantener y dar prioridad en el sector publico a los
intereses publicos, por sobre los intereses privados (OCDE, 2017s)). En este sentido, la
integridad se entiende como uno de los pilares fundamentales para la prosperidad
econdmica, y fundamentalmente para la inclusion e igualdad en las sociedades. En su
principio 13 en particular, la Recomendacion reconoce la necesidad de transparencia y
participacion de los diferentes actores en todos los procesos politicos y en la elaboracion,
decision e implementacion de las politicas publicas, para garantizar la integridad y su
implementacion efectiva en todos los &ambitos del sector pablico.

La transparencia prevé la apertura de los sistemas politicos a los ciudadanos y pone a
disposicion y escrutinio pablico los procesos politicos, reforzando la capacidad de hacer
rendir cuentas a los representantes por sus mandatos, de hacerlos responsables por sus
decisiones y gestion. Sin embargo, poner informacién a disposicion del publico no es
suficiente. Generar mecanismos eficaces de rendicion de cuentas, requiere ademés de
control institucional y participacion ciudadana.

Tal como se ha mencionado, la participacion es una herramienta fundamental para
promover inclusion, garantiza que todos los ciudadanos tengan iguales oportunidades y
maltiples canales de acceso a la informacién, pero también que sean consultados en la
toma de decisiones. Involucrar y consultar a los ciudadanos ayuda a los responsables de
tomar decisiones a contar con insumos y evidencia diversa sobre objetivos politicos
multidimensionales, y a identificar costos y beneficios para los diferentes actores (OCDE,
2015p39)); a tomar decisiones mas informadas y equitativas.
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Al fomentar la transparencia y la participacion, se busca prevenir la cooptacion y captura
de las politicas publicas. La captura se define como aquel proceso mediante el cual las
decisiones de politica publica se desvian constante y sistematicamente desde el interés
publico hacia intereses particulares de personas o grupos especificos (OCDE, 2018q).
La captura no permite generar politicas incluyentes y justas, por el contrario, excluye a
aquellos con menores capacidades y recursos para influirlas. El financiamiento a los
partidos politicos y las campafias electorales es uno, entre otros de los mecanismos, que
permite que los intereses particulares de quienes contribuyen puedan influir
asimétricamente en los futuros representantes y decisores.

En consecuencia, en un contexto de alta desigualdad y exclusion como el
latinoamericano, los riesgos de captura de las politicas publicas a través de la financiacion
de la politica son altos. ElI impacto excluyente del financiamiento politico puede
rastrearse a través de dos mecanismos. Por una parte, al mantener o profundizar la
desigualdad y permitir que intereses privados de ciertos grupos o élites con poder
econdmico influyan las politicas para su propio beneficio en detrimento del bienestar
comun. Por otra parte, al amplificar desigualdades en la participacion y disefio de las
politicas publicas, limitando la voz y el acceso a grupos que por razones de poder
econémico o politico lo consiguen, erosionado a su vez la confianza, legitimidad y
credibilidad de las autoridades publicas. Sin ser la Gnica causa ni la Unica consecuencia,
su impacto se observa en los bajos niveles de confianza publica en los partidos politicos y
en los gobiernos, desconfianza que ha aumentado particularmente en la region en los
Gltimos afios. La preocupacion es aun mas acuciante si la financiacion proviene de
organizaciones criminales.

En consideracion del mencionado principio trece de la Recomendacién de la OCDE para
la Integridad Puablica y del Marco para el Financiamiento de la Democracia
(Recuadro 5.1.) (OCDE, 2016y43), el financiamiento politico comprende determinadas
caracteristicas que lo convierten en un reto particular en la region:

e Las propuestas y reformas al sistema surgen del propio sistema. El hecho de
gue aquellos actores que se benefician del status quo sean quienes deben impulsar
el cambio, no da cuenta de incentivos evidentes para gque lo hagan, obstaculizando
reformas y/o regulaciones potencialmente beneficiosas. Esto presenta un reto
importante, ya que no hay una separacion real entre principales (los ciudadanos) y
agentes (los representantes), y las reformas solo se producen en relacién a los
ciclos politicos, 0 en momentos de crisis severas cuando la legitimidad de los
elegidos ya se ha puesto a prueba. Esta caracteristica particular del sistema
permite entender que variables aisladas como el nivel de desarrollo, el nivel de
corrupcion o de libertades no expliquen enteramente los niveles de desarrollo del
marco regulatorio de financiacion politica. El factor de mayor relevancia al
respecto seria entonces la voluntad y el espacio politico de reformar (Global
Integrity, Sunlight Foundation, 2015(42).

e La manera en que se regula el financiamiento politico es altamente
contextual. El area de regulacion es mucho mas sensible que otras al contexto
particular, la dindmica politica y la historia, y por tanto es muy dificil abordar
soluciones desde perspectivas generales de técnica regulatoria y de desarrollo
institucional. Las regulaciones que son eficaces en un determinado escenario no
necesariamente lo seran en otro. Hay paises con altos niveles de PBI per capita
que tienen marcos regulatorios que bajo ciertos estdndares se caracterizarian como
insuficientes o imperfectos. De hecho, hay paises en el mundo que han logrado
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establecer buenas préacticas, sin la existencia de ciertas regulaciones, como Suecia
y sus practicas de transparencia, que vuelven obsoletas regulaciones
fundamentales como las relativas al anonimato en las contribuciones. Esto
confirma la naturaleza contextual de la cuestion y la ausencia de una manera
Unica para abordarla efectivamente. También destaca la importancia de atender a
la implementacién, mas que enfocarse en procurar buenas regulaciones y sobre
todo la necesidad de evaluar el impacto de las regulaciones en cada contexto,
tarea ain pendiente.

e Es un area donde los actores interesados encuentran facilmente vacios
legislativos. Las normas requieren estar en permanente cambio para adaptarse a
nuevas practicas que es necesario regular, o para corregir impactos no deseados.
En términos de técnica legislativa, esto es un grave problema ya que las tacticas y
estrategias asociadas al apoyo de campafias y partidos politicos estan en
permanente cambio, y no es realista pensar que un cuerpo normativo puede
preverlo todo. Mas especialmente si se considera que los actores politicos
interesados desarrollan reactivamente estrategias para poder sortear las leyes que
no favorecen a sus intereses, sin explicitamente transgredirlas. Existe una
necesidad permanente de estar adecuando las leyes a las nuevas préacticas. Este es
el caso, por ejemplo, de la ola de reformas que buscaron asegurar a los partidos y
candidatos espacios de television al darse cuenta que estos costos eran causa de
desigualdad en la oferta politica. Hoy en dia, el reto ya no estd asociado a la
television, sino a las redes sociales, como regularlas y la manipulacion de la
opinion a través de ellas. Del mismo modo, otro gran desafio estd asociado con
los préstamos, las membresias y las donaciones en efectivo y especie para evadir
limites a la financiacion privada.

o EIl funcionamiento del sistema y su efectividad dependen de ser parte de una
estrategia integral. La eficacia de los sistemas de financiamiento politico, con
sus posibilidades y prohibiciones, no depende solo de ellos mismos. Esta cuestion
ya se enfatiz6 en el Marco para el Financiamiento de la Democracia (OCDE,
2016p417), al mencionar que requieren ser parte de un sistema de integridad que
atienda a otras actividades y cuestiones, como el lobby y la gestién de conflictos
de interés. La financiacion de los partidos tampoco esta aislada de los propios
sistemas de partidos y los sistemas democraticos (Recuadro 5.1.). Los problemas
vinculados a los costos de campafia (y su financiacion) tienen origen en el propio
desarrollo y mayor complejidad de las sociedades y democracias a gran escala, y
en mayor medida en deficiencias de la representacion y en la labor de los partidos
en relacién con sus votantes. Otro ejemplo al respecto, son los vinculos de la
competencia politica y el crimen organizado, el problema requiere un tratamiento
integral desde varias areas (inclusive el combate a la pobreza) y no puede
pretender resolverse atendiendo a la mera influencia de sus intereses en la toma de
decisiones. La realidad también muestra que en zonas donde reina el crimen
organizado, la violencia y no la politica es la que determina las reglas de juego.
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Recuadro 5.1. Marco para el Financiamiento de la Democracia
El Marco para la Financiacion de la Democracia propone cuatro pilares
para atender las areas de mayor riesgo en la financiacion politica:
1. Promover la igualdad de condiciones en la arena de competencia;
2. Asegurar transparencia y “accountability” (rendicion de cuentas);
3. Promover una cultura de integridad; y

4. Asegurar la evaluacion y cumplimiento.
Fuente: (OCDE, 201641))

Las normas de financiamiento politico no permiten por si mismas equilibrar
desigualdades sociales profundas, ni los déficits de participacion que estas generan; o los
problemas de representatividad que atraviesan los partidos politicos. Empero, la ausencia
de un sistema eficaz de regulacion y control al financiamiento de la politica genera dafios
profundos y refuerza desigualdades existentes, promoviendo la falta de transparencia,
facilitando la captura de politicas e impidiendo la rendicion de cuentas. Las siguientes
secciones describen los principales desafios de la regién en materia de financiamiento
politico y detalla al respecto algunas recomendaciones particulares sustentandose en los
pilares del Marco para el Financiamiento de la Democracia y buenas préacticas en el
contexto latinoamericano.

5.2. Desafios comunes y diferentes maneras de abordarlos

A pesar de las diferencias existentes entre los sistemas de partidos, electorales y actores;
los sistemas politicos de América Latina enfrentan muchos desafios comunes en lo que
hace a la relacién dinero-politica. La falta de estandares a nivel regional, la debilidad del
Estado de derecho en los procesos de desarrollo y socializacion politica, y la
institucionalizacién de la informalidad han marcado un origen comun y retos similares.
Los graves escandalos de corrupcién en la region en los Gltimos afios, como ser el
“Valijagate” en Argentina, el “Pentagate” en Chile o las implicancias del caso
“Odebrecht” en los diferentes gobiernos nacionales, alertan sobre la necesidad de accion,
pero también son ejemplos de la relevancia, repeticion y mencionada interconexion de los
retos asociados al financiamiento politico a partidos y candidatos latinoamericanos.

5.2.1. Un reto transversal: reducir la brecha entre la ley y su implementacion

Segun la base de datos de financiamiento politico de IDEA Internacional, el 61% de los
paises de la region tienen altos niveles de regulacién en materia de financiamiento
politico (IDEA, 20143)). Por el contrario, y a modo de ejemplo, en Europa occidental el
38% de los paises cuenta con niveles bajos de regulacién del financiamiento politico y
solo un 29% de los paises tienen altos niveles de regulacion en la materia. Las practicas y
tradicion politica arraigadas en los diferentes sistemas politicos latinoamericanos exceden
la regulacion formal y aunque por ejemplo el 84% de los paises latinoamericanos requiere
anualmente a los partidos la declaracion de sus ingresos, en la practica la cultura de pobre
acceso a la informacién publica dificulta su cumplimiento. Por tanto, el principal y primer
reto que los paises de América Latina deben afrontar en materia de financiamiento
politico es la enorme brecha entre los marcos legales y su implementacion, asi como la
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contradiccion entre las instituciones formales y las informales. Los resultados del informe
de Global Integrity publicado en 2015, constatan la gran divergencia entre los marcos
regulatorios y las practicas en los diferentes sistemas politicos y confirma que la falta de
implementacion es la horma y no la excepcién (Figura 5.1). Esta brecha podria en parte
explicar cdmo pese a existir altos niveles de regulacién, hay tan poca confianza en las
instituciones del subcontinente.

Figura 5.1. Brecha entre la ley y la practica, por region
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Nota: Paises de América Latina en la muestra: ARG, BOL, BRA, CHL, COL, CRI, ECU, MEX, PAN, PGY,
PER, URY, VEN. Paises de la OCDE en la muestra: AUS, AUT, BEL, DEU, HUN, ISR, ITA, JPN, KOR,
POL, SVN, SWE, TUR, GBR, USA.

Fuente: (Global Integrity, Sunlight Foundation, 201542)).

La brecha entre normas y précticas de financiamiento politico opera en una doble via:
existen paises donde a pesar de no haber normas no se observan comportamientos
adversos, y otros donde la presencia de mdaltiples y rigurosas reglas no asegura su
cumplimiento, como es el caso de Argentina o Chile (Global Integrity, Sunlight
Foundation, 201542), y gran parte de los paises de la region. Hay varios factores que
pueden incidir en este fenémeno:

e Las regulaciones relativas al financiamiento politico y sus procesos de
disefio/reforma, responden en mayor medida a incentivos politicos que técnicos.
Como se ha mencionado, la necesidad y propuestas de reforma al sistema
provienen de su propio seno y solo son posibles en situaciones donde el juego
politico lo permite: en escenarios de alternancia; como respuesta a derrotas
politicas en otros ambitos; como forma de buscar legitimar las gestiones cuando
hay fracasos de gobierno (dado que generalmente las reformas son bienvenidas
por la ciudadania); como resultado del ajuste de la competencia politica, cuando
la reforma ofrece mas réditos politicos, o tras escandalos que profundizan la
distancia de la opinion publica. En el Gltimo caso incluso emerge una paradoja: la
mayor frustracion de los ciudadanos se traduce en mayores posibilidades de
reforma, pero esa misma frustracion también genera apatia, pudiendo concluir en
inaccion o resultados sub-6ptimos que generan aun mayor frustracion.

e EIl impacto de las reformas institucionales no es inmediato, a diferencia de las
practicas politicas, que se adaptan y reaccionan rapidamente para subsistir. Las
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prohibiciones y restricciones al financiamiento se evaden utilizando esquemas
creativos que en algunos casos impiden que las sanciones se administren; o las
instituciones que se crean se dejan sin “dientes” ni facultades para operar en la
practica. Por ejemplo, frente a la prohibicién de realizar contribuciones anénimas
o los limites a las contribuciones por parte de personas juridicas, los actores han
encontrado en la posibilidad de hacer contribuciones en efectivo, permitido en el
90% de los paises de la region analizados (Encuesta OCDE sobre integridad
publica en América Latina 2018), el margen para financiar la politica sin que se
registren digitalmente las transacciones o que pueda rastrearse la procedencia del
dinero. La préctica y creatividad siempre van a adelantarse a las normas que
surjan para regularlas. Por ello, si bien en la region los aumentos en la regulacion
de financiamiento politico se relacionan con un deterioro en el control de
corrupcion, esta relacion se invierte y pasa a ser positiva en los paises con altos
niveles de independencia judicial y capacidad de hacer valer y aplicar las
regulaciones de manera efectiva (Lopez, Rodriguez and Valentini, 2017 44)).

e Hay debilidades en las entidades de monitoreo y control, a la vez que poco control
social y seguimiento del financiamiento politico por parte de los ciudadanos.
Ambos elementos, dada su relevancia como desafios en la region, seran tratados
individualmente en préximas secciones, sin embargo, cabe destacar que la falta de
capacidades y recursos (conocimiento, informacion disponible, personal, etc.) es
un problema comun que facilita y promueve que las regulaciones no sean
implementadas de manera efectiva. Un elemento a destacar al respecto es que
segun la Encuesta OCDE sobre integridad publica en América Latina 2018, solo
dos paises de la regién —Brasil y Colombia- disponen de servicios en linea como
parte de sus mecanismos para que los ciudadanos puedan reportar supuestas
vulneraciones a las regulaciones de financiamiento politico.

Por otra parte, vencer obstaculos para la implementacion efectiva de las regulaciones es
una cuestion que requiere un diagndstico especifico de las razones particulares en cada
contexto. Inclusive, un analisis en profundidad en cada pais podria identificar prioridades
y permitir disefiar procesos realistas para la efectiva implementacién de regulaciones de
financiamiento politico, que impliquen:

e Trazar y comunicar un plan de accion de implementacion realista y flexible.

o Considerar eliminar prohibiciones o normas que solo permanecen formalmente, y
al ser ignoradas tienen un efecto negativo en la percepcion de los actores.

e Implementar una gestion del cambio, afrontando el problema desde una
perspectiva gerencial:

o Asignando responsabilidades de gestion del cambio a entidades y funcionarios
cuyos cargos y responsabilidades en lo posible resistan a los ciclos politicos;

o Incluyendo los cambios en planes y programas con plazos y metas estipulados
de manera tal que sean previsibles y se puedan asignar los recursos
necesarios;

o Comunicando y detallando el programa de implementacion para lograr el
apoyo y cumplimiento por parte de los actores objeto de control y supervision.

o Reforzando la rendicion de cuentas (accountability) vertical, en miras a
facilitar las demandas de implementacion desde la sociedad.
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o Asegurando que actores clave (academia, sociedad civil, centros de
pensamiento independientes) puedan proponer iniciativas de cambio y hagan
monitoreo a la implementacion y cumplimiento (control social).

o Incorporando en el proceso de disefio a la mayor cantidad de actores posible:
la diversidad de opiniones politicas ademas de incrementar la legitimidad del
proceso es garante de su implementacién, ya que incluye a mas interesados en
gue el sistema funcione y genera incentivos para el control. Este fue el caso,
por ejemplo, para la reforma del 2009 en Argentina, donde hubo didlogos
amplios con la sociedad civil, la academia y diferentes partidos, lo que genero
un amplio apoyo general.

5.2.2. Crear y promover instituciones de supervision y sancion efectivas

No hay posibilidad real de implementacion de las regulaciones sobre financiamiento
politico sin instituciones de supervision y sancién efectivas. No importa que tan
perfectas o perfectibles sean las normas, su impacto real va a estar dado por la
capacidad de hacerlas cumplir que tengan aquellas instituciones a cargo de su
monitoreo y sancion. Estas instituciones son efectivas cuando cuentan con la capacidad
técnica, financiera y humana de cumplir con su misién adecuadamente y de manera
independiente. La nocién de independencia es fundamental, dado que en muchas
oportunidades las instituciones deben controlar a los mismos actores que les confieren
sus poderes, por lo que refiere a la habilidad de tomar decisiones y cumplir sus
funciones objetivamente, sin estar sujetas a influencias o imposiciones de otros actores
internos (parte del Estado) o externos (no gubernamentales).

La falta de instituciones efectivas facilita las transgresiones a las regulaciones y en
atencion a los datos compilados por Global Integrity para el periodo 2013-2014, en la
regién las violaciones a las leyes de financiacién han sido la norma y no la excepcion
(ver Figura 5.2). Hay dos elementos a destacar al respecto: por una parte, las instituciones
per sé, su disefio, el liderazgo de quienes son responsables de cumplir su misién; y por la
otra, las sanciones con que cuenta el sistema.
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Figura 5.2. Transgresiones a la ley, por pais

¢En la préactica, hasta qué punto hubo ausencia de reportes u otros incidentes documentados de violacion o
abuso de normas de financiamiento politico?
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Nota: Se obtiene una puntuacién de 100 cuando no hubo informes de noticias u otros incidentes
documentados de violacion o abuso de las leyes de financiamiento politico durante las elecciones nacionales
mas recientes. La puntuacion de 50 se obtiene cuando hubo informes de noticias u otros incidentes
documentados de no més de dos casos de violacion o abuso de leyes de financiamiento politico durante las
elecciones nacionales mas recientes. Finalmente, se otorga un puntaje de 0 cuando hubo informes frecuentes
de noticias u otros incidentes documentados de violacion o abuso de las leyes de financiamiento politico
durante las elecciones nacionales més recientes.

Fuente: Global Integrity. Money, Politics and Transparency Dataset (Data para 2013 y 2014) -
https://data.moneypoliticstransparency.org

Instituciones

En términos institucionales, todos los paises de la region tienen autoridades con la mision
de supervisar la implementacion de la ley de financiamiento politico, aunque en la mayor
parte de los casos, con la excepcién de México (ver Recuadro 5.2), no tienen funciones de
investigacion y sancion. Incluso, muchas veces la falta de definiciones precisas de sus
funciones y capacidades impacta en su efectividad, operatividad e independencia. Hay
tres factores clave en las instituciones electorales: la independencia, la capacidad (de
recursos, humana, y técnica), y el control social (Speck, 2013ps; OCDE, 201613). La
Tabla 5.1 resume algunas caracteristicas basicas de las diferentes autoridades electorales
en la region y sus autoridades responsables.
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Tabla 5.1. Caracteristicas de las autoridades electorales latinoamericanas

Pais Entidad Designacion Periodo Cobertura

Argentina Camara Nacional Los jueces electos entre los jueces del Poder Judicial Indeterminado. Remocion ~ Nacional,

Electoral - CNE solo por faltas alabuena  regional y local
conducta.

Chile Servicio Electoral Designados por el Ejecutivo nacional y aprobados por el Especifico de 8 afios. Nacional,
SERVEL Senado. regional y local

Colombia Consejo Nacional Miembros electos por el Congreso de la Republica en pleno, Especifico de 4 afios Nacional,
Electoral y el Registrador Nacional del Estado Civil por el poder regional y local

judicial.

CostaRica  Tribunal Nacional La Corte Suprema de Justicia nombra los magistrados con el 6 afios (reelegibles) Nacional y local
Electoral -TNE voto de por lo menos dos tercios del total de sus integrantes.

México Consejo General Son electos por el voto de las dos terceras partes de los Especifico de 9 afios Nacional y local
del Instituto miembros presentes de la Camara de Diputados a través de

Nacional Electoral un comité técnico temporal. De no darse acuerdo entre los
diputados, la eleccion se realiza en Ultima instancia por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, mediante sorteo.
Pera Jurado Nacional de  Electos por la Corte Suprema de la Republica, la Junta de 4 afios Nacional,
Elecciones Fiscales Supremos, el Colegio de Abogados de Lima, los regional y local
decanos de las facultades de derecho.

Fuente: Informacion extraida de base de datos ACE - Red de Conocimientos Electorales http://aceproject.org/epic-es
(consultada el 23 de agosto de 2018).

Recuadro 5.2. Instituto Nacional Electoral de México

El Instituto Nacional Electoral (INE) de México es la unica entidad de administracion de
elecciones en la region que tiene la mision de supervisar el cumplimiento de las
regulaciones electorales y de financiamiento politico, pero que también puede aplicar
sanciones, lo que ha promovido su reputacion y efectividad en América Latina.

A su efectividad contribuye la claridad y el alcance de sus atribuciones legales, la
capacidad de manejar sus recursos autdbnomamente y una estructura robusta que le
permite contar con personal acorde para desarrollar sus tareas y con amplios
conocimientos técnicos.

En la reforma del 2014 se le otorgan competencias para supervisar el sistema electoral a
nivel nacional, retirando atribuciones de los organismos electorales estatales. Se han
expresado preocupaciones respecto a la sobrecarga de funciones y su capacidad de mejor
desempefio si existiesen una serie de instituciones que ejecutaran sus funciones. Sin
embargo, un elemento positivo a destacar es que el hecho de que sus Consejeros sean
elegidos por una mayoria calificada de la Camara de Diputados facilita y promueve su
independencia real respecto a los partidos politicos que monitorea y sanciona.

Fuente: INE (https://www.ine.mx/); (IDEA, 2014p3)).

Teniendo en mente las brechas de capacidad e independencia de las entidades de
supervision y control del financiamiento politico, un elemento que resulta especialmente
critico son los procesos de designacion y la estabilidad de los mandatos de los
funcionarios de alto nivel. La evidencia muestra que en su mayoria, nombramientos que
podrian realizarse por mérito y concurso publico en la practica no lo son, ya que o bien
responden a criterios de tipo politicos 0 no se concentran en la experiencia y
conocimientos necesarios para el cargo (Global Integrity, Sunlight Foundation, 201527).
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Al respecto, los mecanismos de seleccidn son centrales, pues procesos gue son publicos o
permiten el escrutinio publico tienen elementos para promover mayores niveles de
competencia técnica, asi como también los periodos de remocion establecidos y la
necesidad de justificar en base a situaciones explicitas en caso de ser necesario apartar a
alguien de su cargo. Un caso ejemplar podria ser el chileno (ver Recuadro 5.3)

En la region, la mayor parte de estos procesos no son publicos o concursados y en
algunos casos, aun siendo publicos, la falta de requisitos (de experiencia y
conocimientos) y limitaciones (por conflictos de interés o puertas giratorias) disminuye su
legitimidad y los hace mas vulnerables a la manipulacion politica. En Colombia, inclusive
el factor politico se considera explicitamente en la designacion los miembros del Consejo
Nacional Electoral y ha sido causa de descontento, cuestionamientos a la legitimidad de
la autoridad y debates. Aunque es importante que las autoridades electorales requieran
legitimidad por parte de los actores que controlan y supervisan (candidatos y partidos
politicos), es fundamental recordar que son garantes del sistema para los ciudadanos y no
para los partidos. Esta neutralidad es dificil de mantener y de comunicar, aun en los casos
en gue existe.

Recuadro 5.3. Proceso de seleccién de altos cargos del SERVEL, Chile.

En Chile los altos cargos del servicio electoral son elegidos por mérito,
por mandato del Art. 48 de la Ley N° 19.882. Los procesos de seleccion
son publicos, se realiza una convocatoria publica, de amplia difusion y
disponible en el sitio web de la Direccion Publica. Se definen criterios
claros para la designacién y de capacidad y experiencia de los candidatos.
En los anuncios se brinda informacion respecto de las funciones del cargo,
el perfil profesional, las competencias y aptitudes requeridas para
desempefiarlo, el nivel referencial de remuneraciones, el plazo para la
postulacién y la forma en que deberan acreditarse los requisitos.

Todos los postulantes a un cargo participan en el proceso de seleccion
conforme a procedimientos uniformes y en igualdad de condiciones.
Asimismo, existe un Consejo Directivo del Servicio Electoral, con la
responsabilidad precisa de asegurarse que los nombramientos se hagan
por mérito. Esto ha ayudado a que el proceso en la practica sea tal y como
se prevé formalmente.

Fuente: SERVEL, Ley 19.882

Aungue es dificil garantizar la independencia real, dado que también depende de otros
factores (como el humano), en base a las diferentes experiencias internacionales y de la
region es posible recoger algunos factores que la facilitan o promueven (ver Tabla 5.2).
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Tabla 5.2. Diferentes factores que inciden en la independencia de las entidades de control de
financiamiento politico

CORROEN LA INDEPENDENCIA PROMUEVEN LA INDEPENDENCIA
Dependencia financiera de hecho Independencia financiera de hecho
Falta de capacitacion y experiencia en el gjercicio del Profesionalizacion y alta reputacion en el ejercicio del cargo
cargo
Regimenes de cooptacion en la designacion de altos Periodos de eleccion que no coinciden con ciclos electorales-
niveles Estabilidad
Acuerdos tacitos entre partidos que permanecen sin En algunos paises los jueces electorales forman parte del Poder
controvertir ante la opinién publica Judicial y tienen procesos de eleccion publica
Falta de claridad en procesos y criterios de Posibilidad de someter decisiones a revision ante autoridad
designacion y retiro de funcionarios independiente
Eleccién a puertas cerradas Concursos publicos bajo escrutinio de la ciudadania

Fuente: Encuesta OCDE sobre integridad publica en América Latina 2018.

Asimismo, como se ha destacado en secciones anteriores es necesario institucionalmente
definir responsabilidades, reglas claras y consistentes y establecer mecanismos de
coordinacién. El implementar medidas integrales y concretas para mejorar la integridad
publica de las instituciones electorales es vital para la efectividad con que cumplen su
mandato. Segun la Encuesta OCDE sobre integridad publica en América Latina 2018, el
36% de los paises de América Latina manifest no haber realizado capacitaciones sobre
los procesos electorales e integridad electoral en consideracion de los Gltimos comicios y
ninguno mencioné haber realizado capacitaciones en materia especifica de integridad o
ética. Integridad en las instituciones electorales incluye no solamente el expedir cddigos
de ética que se implementen, sino también establecer verdaderos sistemas de gestion del
riesgo de corrupcion con los correspondientes planes de acciéon que respondan a un
manejo adecuado de esos riesgos. La relevancia de sus tareas y la independencia que
requieren estas instituciones solo se hace efectiva con integridad. La prueba real de éxito
de las instituciones electorales es su independencia y la confianza ciudadana en ellas.

Sanciones

Por otra parte, en materia especifica de sanciones, su efectividad y caracter disuasivo
también son relativos y varian dependiendo del contexto. En comparacién con otras
regiones del mundo, Latinoamérica no muestra niveles particularmente altos de ineficacia
en la imposicion de sanciones (Global Integrity, Sunlight Foundation, 2015p7), sin
embargo, podria ser mas eficaz, ampliando las categorias existentes y los actores a
guienes alcanza, desincentivando la transgresion de las regulaciones. En Argentina, por
ejemplo, el estudio de Integridad de la OCDE encontr6 al analizar las sanciones
impuestas a los partidos politicos que no hay partido que no haya sido sancionado. En el
2014, los 32 partidos a nivel nacional reconocieron no haber cumplido con las normas y
se alcanz6 a proponer una amnistia general. Esto podria evidenciar que eludir las normas
es frecuente y que la posibilidad de ser sancionados no logra disuadir a los actores
(OCDE, 201913)).

Asimismo, en la mayor parte de los paises del sub-continente, las sanciones no alcanzan a
los candidatos, difuminado la capacidad de responsabilizarlos. Responsabilizar
individualmente tanto a dirigentes politicos como a los gerentes de campafia resulta en
sanciones mas efectivas, ya que se concentran en quienes tienen la capacidad real de
seguir o trasgredir la norma (ver Tabla 5.3). El alcance de las sanciones es fundamental:
cuando las sanciones afectan a un lider de campafia 0 a un apoderado, pero no a los
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candidatos, a los representantes legales o puablicamente responsables, hay una sensacion
de impunidad generalizada. Del mismo modo, las consecuencias penales en casos de
transgresion a las regulaciones también resultan eficaces, pero toman mas tiempo en
implementarse y no permiten hacer correctivos que impidan repetir el dafio.

Tabla 5.3. Tipos y alcance de sanciones

Tipos de sanciones

Alcance

Acceso a investigaciones y
sancionados

Argentina Financieras, Restricciones a Partidos, Responsables legales y/o econdmicos de Todos pueden acceder en linea
derechos politicos los partidos y alianzas electorales
Brasil Financieras, Penales, Responsables legales y/o econémicos de los Todos pueden acceder en linea
Restricciones a derechos politicos partidos, Candidatos, Partidos
Chile Penales, Financieras, Candidatos, Partidos, Responsables legales y/o Puede accederse a los mismos
Restricciones a derechos politicos ~ econdmicos de los partidos ante un pedido formal
Colombia Financieras, penales, restricciones  Candidatos, Partidos, Coaliciones, Alianzas Puede accederse a los mismos
a derechos politicos electorales, Responsables legales y/o economicos de  ante un pedido formal
los partidos
Costa Rica Financieras, penales Candidatos, responsables legales y/o econémicos de  No
los partidos, partidos, coaliciones
Guatemala Financieras, Penales, Partidos, Responsables legales y/o econdémicos de Puede accederse a los mismos
administrativas los partidos ante un pedido formal
Honduras Financieras Candidatos, Partidos Puede accederse a los mismos
ante un pedido formal
México Financieras, Restricciones a Candidatos, Partidos, Coaliciones Todos pueden acceder en linea
derechos politicos, penales, otra:
nulidad de la eleccion
Paraguay Financieras, Penales Candidatos, Partidos, Coaliciones, Alianzas No
electorales, Responsables legales y/o econémicos de
los partidos
Perd Financieras Responsables legales y/o econémicos de los Puede accederse a los mismos
partidos, Partidos, Alianzas electorales ante un pedido formal
Uruguay Financieras Candidatos, Responsables legales y/o econémicos Puede accederse a los mismos

de los partidos, partidos, coaliciones, alianzas
electorales

ante un pedido formal

Fuente: Encuesta OCDE sobre integridad publica en América Latina 2018.

Finalmente, las multas son sanciones logicas en materia de financiacion politica, pero
tienen el riesgo de convertirse en rutina y perder su efecto disuasivo en un analisis costo-
beneficio al pasar por el calculo de las gerencias de campafia. Las multas muy altas
pueden afectar gravemente la contienda democratica, siendo mas punitivas para partidos
y candidatos, y las muy bajas son facilmente ignoradas. Resulta importante que las
autoridades de supervision puedan tener la facultad de adaptar el tamafio de la multa al
contexto del caso para hacerlas proporcionales: una multa en un contexto de una eleccion
municipal, en un partido pequefio no puede ser la misma que se le impone a un partido
por una eleccion nacional, o una eleccién local en una ciudad capital.

5.2.3. El reto de la implementacion a nivel subnacional

La relevancia de lo territorial en la politica y la tendencia de descentralizacion no solo
multiplica las arenas de competencia y los costos politicos, sino también las regulaciones
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y los riesgos de posibles transgresiones. A nivel local, los actores son mas dificiles de
supervisar por medio de las regulaciones y autoridades de control nacionales y a la vez, el
contacto méas cercano y frecuente entre politicos y grupos de interés y sector privado,
facilita la captura de politicas. Incluso hay un mayor riesgo de penetracion de los sistemas
politicos por parte del crimen organizado (Casas-Zamora, 2013pu). A su vez, las
debilidades institucionales que puedan existir a nivel territorial dificultan ain més la labor
de supervision efectiva, y la obstaculizan completamente cuando no existen regulaciones
subnacionales (creando brechas y vacios legales respecto a las normativas nacionales).
Por ejemplo, en el Estudio de Integridad de la OCDE llevado a cabo en Argentina, se
destaco que la falta de auditorias a los reportes financieros regulares y de las campafas
electorales de los partidos politicos, posibilitaba actuar mas discrecionalmente e inclusive
usar los fondos para niveles de gobierno superiores sin gque exista ninguna supervision
(OCDE, 2019p3).

Por otra parte, al incorporar el nivel subnacional en el marco del financiamiento politico,
surge como nuevo problema la necesidad de coordinacion y adaptacion de las
regulaciones locales a las nacionales. Las exigencias formales aumentan en caso de
tratarse de paises federales, como el caso de Argentina, Brasil y México. Aln no se ha
estudiado si es mas o menos eficiente centralizar tanto la operacion electoral como la
supervision normativa, pero es una cuenta pendiente y un desafio con el que tratar. Chile,
con un sistema recientemente reformado e iniciando su proceso de descentralizacion,
podria ser un caso interesante para hacer evaluaciones y derivar algunas lecciones.

5.2.4. Un marco regulatorio claro y consistente para el financiamiento publico y
privado

La evidencia sugiere que tiene poco sentido perfeccionar los marcos regulatorios si estos
no se implementan o se ignoran permanentemente, asi como que no existen marcos
regulatorios ideales. Garantizar el acceso a financiamiento suficiente, que no ate a
partidos ni candidatos a intereses particulares es crucial para la vitalidad de los sistemas
electorales y los sistemas democraticos, y ayuda a los ciudadanos a creer y confiar en las
politicas y los politicos (IDEA, 2014p3). Por otra parte, establecer condiciones de
igualdad donde el acceso a los recursos no sea el determinante de la contienda electoral,
s una aspiracion lejana, pero necesaria.

Las regulaciones sobre financiamiento politico son altamente contextuales y un marco
muy exigente podria tener el efecto contrario: restringir el ejercicio democrético. Sin
embargo, hay algunos elementos en la region que requieren ser reformados de manera
prioritaria, como ser prohibir explicitamente la compra de votos en todos los paises (ain
pendiente en Argentina y Venezuela); o regular mas restrictivamente las contribuciones
en efectivo o aquellas que apuntan a aclarar la trazabilidad de los ingresos y a evitar
abusos ostensibles que erosionan el sistema.

En la region ha habido esfuerzos importantes para desarrollar e implementar marcos
regulatorios en materia de financiacion politica y para reforzar las instituciones de
control. Sin embargo, el caso de Odebrecht puso en cuestionamiento la efectividad de
muchas de esas estructuras en muchos paises de la region y realzé vacios y la urgencia de
abordarlos. También evidencio que casos de financiacion ilegal o la transgresion a las
regulaciones no se limitan a fronteras nacionales y que prohibir financiacion por parte de
extranjeros no es suficiente.

En efecto, también hay desarrollos muy dispares en el subcontinente. Algunos paises
cuentan con un marco regulatorio que pese a los desafios viene implementandose; otros
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han creado una base regulatoria muy minima o que ha quedado sin implementar (Global
Integrity, Sunlight Foundation, 2015p2). En lineas generales, en materia de
financiamiento privado durante las campafias se recomienda: prohibir las donaciones
anonimas, prohibir el financiamiento de extranjeros (personas naturales o juridicas);
establecer limites y requisitos de transparencia en general que permitan identificar las
fuentes y hacer cumplir normas de limites; limitar las donaciones en especie, 0
contabilizarlas dentro de los topes (Figura 5.3).

Figura 5.3. Regulaciones de financiamiento privado en América Latina

[ Estan prohibidas las contribuciones en efectivo [ Estan prohibidas las contribuciones anénimas
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Nota: Dos de las cuatro variables consideradas son dicotomicas (“Prohibicion a contribuciones en efectivo” y “Reporte de las
contribuciones en especie”), y se asigné el puntaje 0/1 dependiendo de la respuesta Si/No. Las otras dos variables cuentan
con tres valores: “Prohibicion a contribuciones anoénimas” (No:0, Excepciones: 0.5, Si:1) y “Publicidad de la informacion
sobre los contribuyentes” (No: 0, Si: 0.5, En linea: 1).

Fuente: Encuesta OCDE sobre integridad publica en América Latina 2018.

Mudltiples contribuciones privadas de diversas fuentes puede ser maxima expresion de
pluralismo y ciudadanos contribuyendo e influyendo en la vida politica; sin embargo,
precisamente esta multiplicidad de contribuciones y fuentes resultan en el mayor reto de
las normas de financiamiento privado: es dificil hacerlas cumplir porque son dificiles de
supervisar. Al respecto, como se ha mencionado, las donaciones en efectivo son el mayor
problema, ya que no tienen trazabilidad salvo por la justificacion de los gastos de
campafia. Si bien es central requerir el uso de cuentas bancarias para facilitar la
fiscalizacion de egresos e ingresos, en algunos territorios rurales donde la infraestructura
financiera es precaria es necesario pensar en soluciones alternativas. Un caso interesante a
analizar es el chileno, que cuenta con la categoria de “contribuciones reservadas”, y
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requiere que las contribuciones andnimas de las empresas sean mediadas y canalizadas
por el SERVEL, que luego distribuye la contribucion a los partidos sin revelar las fuentes
de los fondos (IDEA, 20143)).

Por otra parte, la otra gran fuente de financiamiento de los partidos, central en la region,
son las contribuciones pulblicas, directas e indirectas. Idealmente, el financiamiento
publico pretende promover una competencia politica mas equitativa, contrarrestando las
desigualdades que existan en cuanto a ingresos y contribuciones privadas, sin embargo,
en muchas oportunidades ha desbalanceado la arena de competencia generando ventajas
para los oficialismos. El uso y abuso de recursos publicos para financiar las actividades
politicas de los gobernantes y partidos de gobierno, como ser mediante la propaganda
politica o la asignacion de empleo publico, es bastante comun en América Latina. Segun
la Encuesta OCDE sobre integridad publica en América Latina 2018, solo el 36% de los
paises prohibe que durante los periodos electorales se distribuyan nuevas politicas
sociales focalizadas, y hay paises, como ser el caso de Paraguay, que no tienen ninguna
prohibicién respecto a la propaganda politica gubernamental durante los periodos
electorales. Al respecto, deberia considerarse especialmente establecer criterios
equitativos para asignar los fondos publicos y el espacio en radio y/o television, y regular
la propaganda politica y el uso de recursos del Estado con fines politicos durante las
campafias electorales.

5.2.5. Transparencia y participacion en el control y supervision de la
financiacion politica

Las regulaciones y reformas al financiamiento politico comenzaron en relacién a los
sistemas de financiamiento privado y puablico, o regimenes mixtos, pero en las Gltimas
décadas ha habido un mayor énfasis (y consenso) en enfocar la atencion en cuestiones de
transparencia en la financiacion politica (Speck, 2013ps)). La transparencia es un requisito
indispensable para fortalecer los mecanismos de rendicion de cuentas, al permitir el
control social a las normas de financiamiento politico, ademas de la supervisién por parte
de las entidades correspondientes. Hay dos tipos de informacion que es necesario poner a
disposicién del publico: la que permite la trazabilidad de las fuentes de ingresos (para las
contribuciones privadas), y aquella que permite revisar la contabilidad de gastos para
verificar, entre otras cosas, la manera como se han ejecutado los recursos privados y
publicos, y constatar que se hayan respetado los limites de gastos, donde estos existen.

Asimismo, es vital que la informacion necesaria para ejercer el control sea accesible y
oportuna y que su fuente pueda imprimir confianza y seriedad a esa informacion
(ver Tabla 5.4). El 73% de los paises de la region incluidos en la encuesta OCDE sobre
integridad publica en América Latina 2018 publica en linea los informes de camparfias que
presentan los partidos politicos, sin embargo, varia notablemente el momento de la
publicacidn, solo en Brasil, México y Costa Rica son actualizados durante el periodo
electoral.
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Tabla 5.4. Informacidon disponible sobre financiamiento politico

Declaracion de Presentacion de  Informes de Auditoria
Pais Estados Estados campana en Presentacion de Informes de
Financieros Financieros linea Informes

Argentina Ingresos y Gastos Anualmente Si Durante los proximos seis Si
ante autoridad meses tras concluida la
independiente campaiia

Brasil Ingresos y Gastos Anualmente Si Deben presentarse y Si
ante autoridad actualizarse durante la
independiente campana

Chile Ingresos y Gastos Mas de una vez Si Hasta 30 dias después de Si
ante autoridad por afio concluir la campafia
independiente

Colombia Ingresos y Gastos Anualmente Si Durante los préximos dos Si
ante autoridad meses tras la conclusion de la
independiente campafa

CostaRica  Ingresos y Gastos Mas de una vez Si Al final de cada mes durante el Si
ante autoridad por afio periodo electoral y de forma
independiente trimestral durante el periodo

no electoral

Guatemala  Ingresos y Gastos Mas de una vez No Todos los informes financieros Si
ante autoridad por afio de los partidos deben
independiente presentarse trimestralmente

Honduras  Ingresos y Gastos Anualmente No Durante los préximos seis Si
ante autoridad meses tras concluida la
independiente campafa

México Ingresos y Gastos Mas de una vez Si Deben presentarse y Si
ante autoridad por afio actualizarse durante la
independiente campafa

Paraguay  Ingresos y Gastos Anualmente Si Dentro de los 40 dias Si
ante autoridad siguientes a las elecciones
independiente

Per( Ingresos y Gastos Mas de una vez No Durante los proximos seis Si
ante autoridad por afio meses tras concluida la
independiente campafa

Uruguay Ingresos y Gastos Anualmente Si 90 dias posteriores a la Si
ante autoridad celebracion del acto

independiente

eleccionario)

Fuente: Encuesta OCDE sobre integridad publica en América Latina 2018.

Por otra parte, el control de la informacion publicada requiere capacitacion y motivacion
para hacerlo, por lo que resulta aln mas dificil en contextos de alta apatia y
abstencionismo. La demanda de informacion y la participacion proactiva de ciudadanos
es vital para mejorar los niveles de cumplimiento de las normas. En la region hay
experiencias valiosas de auditorias ciudadanas al financiamiento de campafias politicas
aun en situaciones donde los partidos no publican la informacion relevante. Por ejemplo,
en la Argentina, la ONG Poder Ciudadano public6 informes sobre el financiamiento para
las elecciones y la iniciativa “Chequeado” presentaba los registros al momento para que
los ciudadanos chequeen si reconocian alguna fuente ilegal, con esto se podian hacer
controles en tiempo real. “Proética” en Per(, realizé ejercicios de vigilancia ciudadana a
gastos de campafia a partir de observacién de mitines, pasacalles y actividades para
recaudar fondos. Finalmente, la autoridad de control y hasta qué punto valida, valora y
verifica los esfuerzos de control ciudadano juega un papel clave al respecto.
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5.2.6. Nuevos desafios: el uso de tecnologias digitales en el financiamiento
politico, riesgos y oportunidades

La tecnologia, la digitalizacién y las redes sociales son herramientas que pueden ser muy
atiles para facilitar la implementacion de normas de financiamiento politico, facilitar
acceso e intercambio y formas innovadoras de financiacion y participacion. Algunas de
estas ventajas en términos de aumentar la transparencia y participacion han sido
presentadas por IDEA en su guia de soluciones digitales para el reporte de financiamiento
politico (Jones, 201747)). Se trata de herramientas Utiles y necesarias que facilitan todo el
proceso de gestion de la informacion.

Pero la tecnologia, la digitalizacion y las redes sociales también implican riesgos y retos.
Sin haber aun saldado la discusion relativa a las donaciones en especie, las contribuciones
privadas o la recaudacion por parte de terceros; ante los avances en términos
comunicacionales, surge un nuevo desafio vinculado a cdmo regular el financiamiento de
las camparias digitales, el acceso al “espacio digital/internet” y como esto impacta en las
practicas y aplicacion de las regulaciones vigentes. Es muy dificil rastrear los actores que
efectivamente financian campafias en redes sociales y su difusion, creando nuevas
brechas que dificultan la supervision y ponen en riesgo la efectividad del sistema en su
conjunto (vuelve incluso a poner en escena el tema del financiamiento extranjero en las
elecciones locales, y va mas alld de monitorear redes sociales para identificar
“campanas"). Asimismo, la cuestion excede la materia de financiacion politica y plantea
nuevas vulnerabilidades en términos de manipulacion, e influencia asimétrica en las
elecciones mediante las redes sociales y noticias falsas.

El tema es aln reciente, y si bien no es posible elaborar recomendaciones precisas para
abordarlos, en la regién comienzan a haber experiencias al respecto. En México, durante
las ultimas elecciones, el Instituto Nacional Electoral coordiné la campana “Verificado
20187, que implico el control conjunto a universidades y ONGs sobre las redes sociales y
las denominadas ‘fake news’. En otros paises, como Francia o Alemania, ya se han
comenzado a establecer regulaciones al respecto o a trabajar con las empresas que
controlan estos medios (Facebook, Google, Twitter) para introducir algunos controles
(como identificar manipulacion). Estas son experiencias que es necesario evaluar y
analizar, considerando en particular que son actores que no estan regulados ni sujetos a
obligaciones que aseguren su "accountability”. El intercambio de experiencias entre los
paises y la blsqueda de acciones conjuntas podria ser muy productiva, ya que la cuestion
transciende fronteras nacionales.

5.3. Conclusiones y recomendaciones

Ademas de las recomendaciones a implementar en los diferentes sistemas politicos y
regulaciones nacionales, la cooperacion regional puede ser muy Util para enfrentar de
manera mas efectiva los retos de la implementacion de las normas de financiacion
politica. Aunque existen espacios de intercambio entre las autoridades electorales y
cooperaciones bilaterales, el marco de la Red se torna fundamental, al formalizar el
didlogo y garantizar su continuidad y frecuencia. Asimismo, el énfasis dado a la
integridad es el punto de partida y ofrece un nuevo espacio importante para el
intercambio de ideas, conocimientos y cooperacion entre los paises para reforzar su
accion y mejorar la implementacion particularmente en esta area.

En cuanto a los vacios en la implementacion, la necesidad de entidades de control
independientes y efectivas, asi como la promocion de transparencia y pretension de
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reducir brechas entre los diferentes niveles de gobierno, algunas recomendaciones
posibles incluyen:

e Adoptar una perspectiva gerencial, de “gestion del cambio”, que implica:

o Asignar responsabilidades de gestion del cambio a entidades y funcionarios
gue en lo posible resistan ciclos politicos;

o Incluir los cambios en planes y programas con plazos, metas y recursos que
los hagan previsibles.

o Comunicar el programa y lograr apoyo por parte de los actores sujetos a
control;

o Reforzar los canales de rendicion de cuentas, demandas y apoyo de la
sociedad;

o Asegurar que actores clave (academia, sociedad civil, centros de pensamiento
independientes) puedan proponer iniciativas y acceder a informacion que les
permita supervisar la implementacién (control social);

o Incorporar en el proceso de disefio a la mayor cantidad de actores posible.

e Disefiar los planes de cambio a partir de la evidencia: hacer diagndsticos
concretos de obstaculos para la implementacion y a partir de ellos trazar planes de
cambio que se gestionan y se comunican al publico y a los partidos.

e Fomentar autoridades -electorales independientes y con capacidades, que
incorporen e implementen herramientas de integridad publica y formen parte del
sistema de integridad, mediante:

o Procesos de designacion y remocion de las autoridades y personal basados en
el mérito;

o Mecanismos de capacitacion y actualizacion del personal,

o Sanciones mas amplias en su alcance, en cuanto a sus categorias y actores a
los que pueden aplicarse.

e Evaluar los modelos de control a nivel nacional y subnacional, desarrollando
mecanismos de coordinacion y adaptacion que promuevan la coherencia de las
regulaciones nacionales y locales.

e Analizar los marcos de regulacién existentes y actualizarlos a los contextos y
coyunturas a los que se aplican, refinando y haciendo mas efectivas las
regulaciones existentes, como, por ejemplo:

o Prohibir explicitamente la compra de votos y las contribuciones en efectivo;

o Evitar el uso y abuso de recursos del Estado con fines politicos, prohibiendo
por ejemplo que se asignen nuevas politicas sociales focalizadas durante los
periodos electorales;

o Transparentar y poner a disposicion del puablico informacion en linea y
actualizada sobre los ingresos y gastos de los partidos y candidatos;

o Analizar riesgos y experiencias en relacion a campafas digitales y como
abordar la manipulacion e influencia asimétrica en redes sociales y el espacio
digital.
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Capitulo 6. Fichas pais

Argentina
Brasil
Chile
Colombia
Costa Rica
Guatemala
Meéxico
Panama
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Paraguay
10. Peru
11. Uruguay
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El clientelismo, la baja calidad de las declaraciones patrimoniales y de intereses, la
informalidad en el financiamiento politico y las brechas en las regulaciones de lobbying
pueden resultar en politicas sesgadas en favor de intereses particulares y en una
mayor percepcion de corrupcion.
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Un sistema de integridad para ser coherente y tener impacto necesita sustentarse
en una estrategia nacional, asegurar la continuidad de las politicas de integridad y

promover el analisis de riesgos de corrupcion.
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El clientelismo, la baja calidad de las declaraciones patrimoniales y de intereses, la
informalidad en el financiamiento politico y las brechas en las regulaciones de lobbying
pueden resultar en politicas sesgadas en favor de intereses particulares y en una
mayor percepcion de corrupcion.
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Un sistema de integridad para ser coherente y tener impacto necesita sustentarse
en una estrategia nacional, asegurar la continuidad de las politicas de integridad y
promover el analisis de riesgos de corrupcion.
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El clientelismo, la baja calidad de las declaraciones patrimoniales y de intereses, la
informalidad en el financiamiento politico y las brechas en las regulaciones de lobbying
pueden resultar en politicas sesgadas en favor de intereses particulares y en una
mayor percepcion de corrupcion.
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Un sistema de integridad para ser coherente y tener impacto necesita sustentarse
en una estrategia nacional, asegurar la continuidad de las politicas de integridad y

promover el analisis de riesgos de corrupcion.
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mmm Colombia

El clientelismo, la baja calidad de las declaraciones patrimoniales y de intereses, la
informalidad en el financiamiento politico y las brechas en las regulaciones de lobbying
pueden resultar en politicas sesgadas en favor de intereses particulares y en una

mayor percepcion de corrupcion.
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Un sistema de integridad para ser coherente y tener impacto necesita sustentarse
en una estrategia nacional, asegurar la continuidad de las politicas de integridad y

promover el analisis de riesgos de corrupcion.
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El clientelismo, la baja calidad de las declaraciones patrimoniales y de intereses, la
informalidad en el financiamiento politico y las brechas en las regulaciones de lobbying
pueden resultar en politicas sesgadas en favor de intereses particulares y en una
mayor percepcion de corrupcion.
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Un sistema de integridad para ser coherente y tener impacto necesita sustentarse
en una estrategia nacional, asegurar la continuidad de las politicas de integridad y

promover el analisis de riesgos de corrupcion.
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El clientelismo, la baja calidad de las declaraciones patrimoniales y de intereses, la
informalidad en el financiamiento politico y las brechas en las regulaciones de lobbying
pueden resultar en politicas sesgadas en favor de intereses particulares y en una
mayor percepcion de corrupcion.
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Un sistema de integridad para ser coherente y tener impacto necesita sustentarse
en una estrategia nacional, asegurar la continuidad de las politicas de integridad y

promover el analisis de riesgos de corrupcion.

4 o . )
Estrategia Nacional de Integridad
0 Anticorrupcion
g - A‘
Si hay No hay
Brasil Paraguay Argentina Honduras
Colombia Per Chile México
Guatemala Costa Rica Uruguay
- J

(o B} o )
Criterios formales (seleccion y destitucion) para el titular

de la Entidad Coordinadora Anticorrupcion

Si hay No hay
México Argentina Guatemala
Perl (solo para seleccion)  Brasil Honduras
Uruguay Chile Paraguay
Colombia )
INDICES DE PERCEPCION

Las debilidades en los sistemas

de integridad del sector publico
contribuyen a deteriorar las
percepciones de los ciudadanos sobre
la integridad y legitimidad de sus
gobiernos y politicas.

% de la poblacién que considera que su gobierno esta
actuando mal en la lucha contra la corrupcion’

'!"Nl . GTM 28
'N"N"N' LAC 53
'M"Mllnl OCDE 54

Cambio del lider de la Entidad Coordinadora Anticorrupcion
al alternar el gobierno

(": ) En el 88.2% de =
= los paises de - )
la OCDE, no se
70% cambia 30%
Cambia No cambia
Argentina Guatemala México
Brasil Honduras Perl
Chile Paraguay Uruguay
KCoIombia )
4 )

Inclusion de gestion de los riesgos de fraude
y corrupcion en estandares de control interno

Brasil  Colombia Argentina Paraguay
Chile México Costa Rica  Perd
Honduras Uruguay

-

% de ciudadanos que piensan que sus gobiernos actuan en
favor de grupos poderosos?

O

64% 75%
GTM LAC

Percepcion de la corrupcion®

GUATEMALA 73

32

0 20 40 60 80 100
menor percepcion mayor percepcion
de la corrupcion de la corrupcion

Fuentes:
8 primeros gréficos: Encuesta de la OCDE sobre
Integridad en América Latina y el Caribe, 2018

1. Global Corruption Barometer, 2017
2. Latinobarometro, 2017
3. indice Invertido de Transparencia Internacional, 2018




Perspectivas de Integridad

América Latina y el Caribe 2018
Ficha Pais

= Honduras

El clientelismo, la baja calidad de las declaraciones patrimoniales y de intereses, la

informalidad en el financiamiento politico y las brechas en las regulaciones de lobbying

pueden resultar en politicas sesgadas en favor de intereses particulares y en una

mayor percepcion de corrupcion.
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Un sistema de integridad para ser coherente y tener impacto necesita sustentarse
en una estrategia nacional, asegurar la continuidad de las politicas de integridad y

promover el analisis de riesgos de corrupcion.
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El clientelismo, la baja calidad de las declaraciones patrimoniales y de intereses, la
informalidad en el financiamiento politico y las brechas en las regulaciones de lobbying
pueden resultar en politicas sesgadas en favor de intereses particulares y en una
mayor percepcion de corrupcion.
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Un sistema de integridad para ser coherente y tener impacto necesita sustentarse
en una estrategia nacional, asegurar la continuidad de las politicas de integridad y
promover el analisis de riesgos de corrupcion.
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Un sistema de integridad para ser coherente y tener impacto necesita sustentarse
en una estrategia nacional, asegurar la continuidad de las politicas de integridad y

promover el analisis de riesgos de corrupcion.
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Un sistema de integridad para ser coherente y tener impacto necesita sustentarse
en una estrategia nacional, asegurar la continuidad de las politicas de integridad y

promover el analisis de riesgos de corrupcion.
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Anexo A. Anexo metodologico

Un indicador es una medida cuantitativa o cualitativa derivada de una serie de hechos
observados que pueden revelar posiciones relativas (por ejemplo, de un pais) en un area
determinada. [...] Se forma un indicador compuesto cuando los indicadores individuales
se compilan en un solo indice sobre la base de un modelo subyacente (OCDE/EU/JRC,
2008g)).

Reducir la complejidad de un tema de politica multidimensional, como establecer
sistemas de declaraciones patrimoniales y de interés o regulaciones de influencia
indebida, en un puntaje compuesto Unico puede facilitar las discusiones y las
comparaciones. Un indice, que se muestra en un solo grafico o en un nimero comparativo
internacional, facilita la comunicaciéon y direcciona la narrativa. Al mismo tiempo,
presentar informacién en un indicador compuesto conlleva el riesgo de promover
conclusiones de politicas simplistas o disfrazar fallas en dimensiones importantes.

El Indice de Robustez del Sistema de Declaraciones Patrimoniales y de Intereses

Un sistema de declaraciones patrimoniales y de intereses eficaz puede respaldar la
promocién de la integridad, la transparencia y la rendicién de cuentas. Dependiendo de su
disefio, los formularios de declaraciones pueden servir para detectar el enriquecimiento
ilicito, o para determinar si la decision de un servidor publico se ha visto comprometida
por un interés privado, como ser un empleo anterior 0 externo, el ser miembro de un
consejo o similar. Ademas, al hacer publicas las declaraciones patrimoniales, el gobierno
muestra su compromiso hacia la transparencia y permite el control social, sumando una
nueva instancia de escrutinio. Recientemente, evidencia empirica comparada comprobd el
efecto positivo que puede tener un sistema de declaraciones respecto a la capacidad de un
pais para controlar la corrupcién (Vargas and Schlutz, 2016g).

Un sistema de declaraciones comprende varios elementos interdependientes:

e Alcance del Sistema: incluye las categorias de servidores publicos obligados a
declarar, la informacién incluida en los formularios de declaraciones y cuando se
deben hacer la declaracion.

o Disefio del Sistema: incluye el grado de digitalizacion del sistema para presentar
las declaraciones, la verificacion del cumplimiento de todos los requisitos
formales y la evaluacion del sistema.

e Verificacion y Sancion: incluye la verificacion de la consistencia de la
informacién declarada y en caso de inconsistencias, clarificar a través de un
dialogo con el declarante para obtener informacion adicional; la contrastacion de
la informacion con otras bases de datos (digital o0 manualmente); la auditoria de
las declaraciones; los tipos de sanciones en caso de incumplimiento e
investigaciones en caso de irregularidades o contradicciones.
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e Transparencia: el acceso a las declaraciones para los ciudadanos y la sociedad
civil.

e Prevencion de conflicto de intereses: incluye el seguimiento que se da a las
declaraciones para observar si hay un conflicto de interés potencial y como se ha
manejado, la existencia de guias e indicaciones sobre conflicto de intereses y el
acceso a la informacién para las unidades o personas de integridad en las
entidades.

El disefio de cada uno de los elementos impacta en la efectividad del sistema y necesita
tomar en cuenta el contexto general y las capacidades en donde opera el sistema.

Al traducir este marco teérico en algo medible, es importante tener en cuenta que el
indice de Robustez del Sistema de Declaraciones Patrimoniales y de Intereses de la
OCDE es un indicador de jure. Destaca la existencia y el alcance de las regulaciones para
facilitar la declaracion del patrimonio y de intereses. El indice califica a los paises segun
la robustez de su sistema, pero no permite juzgar qué tan bien lo usan. Queda fuera del
alcance de este indice evaluar si un pais aborda la corrupcion de manera efectiva a través
de su sistema de declaraciones.

La base para el indice de Robustez del Sistema de Declaraciones Patrimoniales y de
Intereses de la OCDE es la Encuesta OCDE sobre integridad publica en América Latina
2018, la cual recopilé la informacién sobre los sistemas de declaraciones a nivel central
en los paises de América Latina. Los componentes individuales de la encuesta se
agruparon por tema y se anotaron en el indicador. La normalizacion se llevé a cabo a
nivel de indicadores, lo que significa que las puntuaciones de los indicadores son
comparables. Algunos indicadores mostraron ser altamente sesgados (por ejemplo,
"cuando": para este indicador todos los paises excepto uno alcanzaron una puntuacion del
100%). Sin embargo, debido a su relevancia para el marco conceptual y el posible poder
discriminatorio para otra muestra (por ejemplo, paises de la OCDE), estos se mantuvieron
como parte del conjunto de indicadores.

Como la muestra de paises es mas pequefia que la cantidad de indicadores, no se pudo
hacer un analisis multivariado, como un analisis factorial o un analisis de componentes
principales, para clasificar los indicadores en componentes de indice. La ponderacién del
indice se desarroll6 a través de un enfoque de asignacion de presupuesto
(OCDE/EU/RC, 2008y4s)): EI nimero total de puntos disponibles (100) se distribuyé
entre los indicadores orientado por el marco teoria de referencia subyacente. Los grupos
de indicadores que no son distintivamente (nicos y que se pueden interpretar
conjuntamente, forman subcomponentes de indice (por ejemplo, contrastacion cruzada y
auditoria).

Finalmente, se agregaron los indicadores para reflejar los 5 componentes clave del marco
tedrico: (1) Verificacion y sancion, (2) Alcance, (3) Disefio del Sistema, (4)
Transparencia, (5) Prevencion de conflicto de intereses. La Figura A A.1 muestra la
estructura del indice y la ponderacion de los componentes.
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Figura A A.1. Composicion del Indice de Robustez del Sistema de Declaraciones
Patrimoniales y de Intereses
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El Indice de Calidad de la Regulacion de Lobby

En base a la Encuesta OCDE sobre integridad publica en América Latina 2018 también
se calcul6 un indice de Calidad de la Regulacion de Influencia Indebida. Los elementos
clave de una regulacién comparable contra la influencia indebida en la formulacion de
politicas y los procesos regulatorios se extrajeron de esta encuesta y se clasificaron en un
indicador. El resultado es un indicador de jure que mide, desde una mirada tedrica, la
calidad de la regulacion contra la influencia indebida. Refleja la existencia y el alcance de
las leyes en un pais para regular la bldsqueda de influencias, hacerla transparente y
gestionar el conflicto de intereses de los tomadores de decisiones publicas influyentes.
Este indicador no permite decir que esta regulacion se implementa de manera efectiva,
gue no se pueda lograr una ineficiencia indebida por otros canales ni si existe una
rendicion de cuentas efectiva hacia la ciudadania.

El indice se construyé distribuyendo un total de 9 puntos de manera uniforme en tres
componentes principales: (1) la regulacion de conflictos de intereses, (2) la regulacion de
cabildeo (lobby) y (3) la transparencia en la busqueda de influencia. Dentro de los
componentes, las preguntas de las encuestas individuales se calificaron con diferentes
ponderaciones derivadas del marco tedrico subyacente. La Figura A A.2 muestra el peso
que tiene una respuesta afirmativa para cada pregunta de la encuesta en el indice general.

El indice no es una medida integral de la regulacion de cabildeo. Mas bien, es un indice
proxy que evalta las medidas méas relevantes y comparables identificadas por el amplio
marco tedrico de la OCDE sobre influencia indebida (OCDE, 2015(s5; OCDE, 2007517
(OCDE, 2009(52) (OCDE, 2004s3)) (OCDE, 2015(s4) (OCDE, 2013s5]). Se supone que la
existencia de las medidas esenciales tiene una funcion proxy para la fuerza de la
regulacion contra la influencia indebida en general.
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Figura A A.2. Composicion del indice OCDE de Calidad de la Regulacion de Lobb
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