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1. Introduccion

El Grupo de Trabajo Especializado en la Lucha contra la Corrupcion
Transnacional (GTCT) de la OLACEFS, fue constituido en el marco
de la LXIX Reunion Anual del Consejo Directivo de la Organizacion
Latinoamericana y el Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(OLACEEFS), realizada en abril de 2019, en la ciudad de Lima. Mas
adelante, el 1 de julio de 2019, la Contraloria General del Estado
del Ecuador, asumio la presidencia de este 6rgano, con la misién de
materializar los términos de referencia; en donde se contemplé la
construccién de un Manual de Buenas Practicas que refleje el trabajo
de la Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) en la prevencion,
deteccion y lucha contra la corrupcién.

Con ese antecedente, se presenta el siguiente documento que
recoge las experiencias e iniciativas emergentes promovidas por
los drganos de control que forman parte del GTCT,; para mitigar los
impactos de la corrupciéon en la gestiéon de los recursos publicos.
Considerando el enfoque transnacional del GTCT, este primer
esfuerzo busca reconocer el grado de homologacion de las practicas
y las oportunidades para convenir en futuras estrategias regionales.
Por otro lado, con este documento se espera visibilizar el valor
agregado de las EFS en todo el ciclo de combate a la lucha contra la
corrupcién; siendo para ello relevante una mejor cooperacion inter-
agencial e internacional.

Cabe indicar que, para la elaboracion de este manual, se conformé
un subgrupo, en el cual participaron las EFS de Brasil, Chile, Ecuador,
El Salvador, Honduras, México y Perd. Asimismo, considerando la
rectoria a nivel internacionaly la experiencia en temas anticorrupcion,
la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito colabord
con una seccién del manual permitiendo situar la problematica de la
corrupcioén en la region y aterrizar la nocién de lo que se entiende
por este fendmeno.

gtct@contraloria.gob.ec
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Porotrolado,laediciéndeldocumento estuvoacargodelaContraloria
General del Estado del Ecuador, en su calidad de Presidente del
GTCT; mientras que todos los miembros del GTCT, asistieron con dos
revisiones durante proceso de construccién del Manual. Finalmente,
en aras de salvaguardar la calidad y consistencia del documento,
la Corte de Cuentas de ltalia; como EFS miembro de otra entidad
regional -EUROSAI- de la INTOSAI; efectio una revision integral a
la version final.

gtct@contraloria.gob.ec
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2. Glosario

Tabla 1. Términos y Siglas utilizadas

Convencidn Convencién de Naciones Unidas contra la Corrupcion
UNODC Oficina de las Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito
CIC Convencién Interamericana contra la Corrupcién
Octava sesion de la Conferencia de Estados Miembro de la
CoSP8 iy . . .
Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcién
EFS Entidades Fiscalizadoras Superiores
Grupo de Trabajo Especializado en la Lucha contra la Corrupcién
GTCT .
Transnacional
INTOSAI Organizacioén Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
INCOSAI Congreso de la INTOSAI
ISSAI Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras Superiores

Memorando de
Entendimiento

Documento que describe un acuerdo bilateral o multilateral entre
Estados

OCDE Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econédmicos
ODS Objetivo de Desarrollo Sostenible
OEA Organizaciéon de Estados Americanos
OLACEES Organizacién Latinoamericana y del Caribe de Entidades

Sistema Alice

gtct@contraloria.gob.ec

Fiscalizadoras Superiores

Sistema informatico creado por el Tribunal de Cuentas de la Unidén
Brasil que realiza el analisis de Licitaciones y Edictos




%zu
OLACEFS%| GTCT

\

Es un repositorio de informacidon que contiene la mayor fuente de
Sistema Océano informacién contractual en Colombia, detectando irregularidades
en la contratacion y posibles casos de corrupcion

TICs Tecnologias de informaciéon y Comunicaciones

gtct@contraloria.gob.ec
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3. Preambulo

3.1. Problematica de la corrupcion en América
Latina analizado por la UNODC

La corrupcion es un fendmeno global que se presenta
independientemente si un pais es pobre o rico'. No obstante,
el impacto de sus consecuencias se manifiesta de forma disimil
de un pais a otro o de una region a otra; y siendo en adelante
la regidon analizada, la mas desigual del mundo segun el informe
sobre desarrollo humano 2019 del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo?; cualquier hecho de corrupcion
que tenga lugar amplia el espectro de resultados negativos,
afectando entre otros, la separacion de poderes y aumentando
la impunidad.

Mucho se ha escrito a nivel global sobre los elementos
facilitadores de la corrupcién: ausencia de integridad; limitadas
normas, reglamentos, politicas y leyes; debilidad de los sistemas
de aplicacion y los sistemas de control y supervision; falta de
responsabilidad ante el ciudadano; transparencia insuficiente,
falta de equilibrio de poderes entre los 6rganos del Estado;
alto grado de discrecionalidad; salarios bajos en los gestores
publicos; ganancias altas en comparacion con los riesgos; una
baja tasa de deteccion; entre otros. En ese contexto, cabe
preguntarse ;como se esta trabajando para disminuir esas
causas en la region?

Para responder a esta inquietud, pasaremos a referirnos a

! Es el impuesto més costoso en el que debe incurrir cualquier sociedad, y este impacta todos los niveles
socioecondémicos, sin hacer distincion. Ejemplo de esto es que, el Foro Econémico Mundial cifra el costo
de la corrupcién en al menos 2,6 billones de délares, suma que equivale a mds del 5% del producto interno
bruto mundial, y segiin el Banco Mundial, las empresas y las personas pagan cada afio mas de un (1) billén
de ddlares en sobornos (Naciones Unidas, 2018).

2 http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr 2019 overview - spanish.pdf

gtct@contraloria.gob.ec
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los resultados de los informes de los paises examinados en el
marco del Mecanismo de Examen de la Aplicacién (IRM, por sus
siglas en inglés) de la Convencidn de las Naciones Unidas contra
la Corrupcién (en adelante, Convencién), Unico instrumento
vinculante de alcance global contra este fendmeno. Actualmente,
se estd llevando a cabo el segundo ciclo de exdmenes (2016
hasta la fecha), el cual se enfoca en los capitulos Il (medidas
preventivas) y V (recuperacién de activos) de la Convencién,
mientras que el primer ciclo de exdmenes (2010 a 2015), se
centrd en los capitulos Il (penalizacion y aplicacion de la ley) y
IV (cooperacién internacional) de la Convencion.

Por otro lado, aludiremos a los resultados de la Conferencia de
la Plataforma Regional para la Aceleracién de la Implementacion
de la Convencidén de las Naciones Unidas contra la Corrupcion
en Suramérica y México, llevada a cabo del 6 al 10 de mayo de
2019 en Cartagena de Indias, Colombia, con el apoyo del Reino
Unido. Dicho evento reunié a funcionarios publicos de alto
nivel de Argentina, Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Ecuador, México, Paraguay, Per(iy Uruguay, junto con
representantes de la sociedad civil y organismos de desarrollo,
a fin de examinar los aspectos sustantivos de la Convencién y
promover la cooperacion para acelerar su implementacién en la
region.

Asimismo, haremos mencién a la Resoluciéon conjunta 8/13
proferida en la Octava sesion de la Conferencia de Estados
Miembro de la Convencidon de las Naciones Unidas contra la
Corrupcion (CoSP8), realizada en Abu Dabi, Emiratos Arabes
Unidos, del 16 al 20 de diciembre de 2019, en la que participaron
aproximadamente 1600 expertos y delegados de los 187
Estados Miembro de la Convenciony mas de 200 organizaciones
de la sociedad civil.

Con ocasion al primer referente de analisis, aclaramos que se

gtct@contraloria.gob.ec
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trata de un andlisis basado en los informes realizados en el
marco del primer y segundo ciclos del Mecanismo de Examen
de la Aplicacién de la Convencion, llevados a cabo de 2015 en
adelante, y que por ende no recoge exhaustivamente todos los
hallazgos, aunque si incluye aquellos que resultan relevantes
en relacion con el rol y alcance de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EFS).

Hallazgos relacionados con los 6rganos de control de la regién:

En el marco del Mecanismo de Examen de la Aplicacion, se
ha observado con relacién al rol y el alcance de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores (EFS) de los paises de la regién, lo
siguiente:

e Fortalecimiento de la cooperacion interinstitucional
entre los érganos de control de los paises de la region
para hacerle frente al flagelo de la corrupcion.

e Inclusion de delitos imprescriptibles en los sistemas
penales, como los de peculado, cohecho, concusién y
enriquecimiento ilicito.

e Existencia de responsabilidad administrativa en la
contratacion publica, que permite a las EFS imponer
sanciones de inhabilitacion o multas.

e CreaciondeSistemas de Informacion de Contrataciones
y Adquisiciones, a través de los cuales se puede obtener
informacion sobre los diferentes procesos de compra
en la contratacion publica.

e Posibilidad de iniciar investigaciones por
enriquecimiento ilicito sin que haya emision previa de
informe emitido por las EFS.

e Cooperacidon internacional por parte de las EFS a
través de redes como la Organizacion Latinoamericana
y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(OLACEFS).

gtct@contraloria.gob.ec
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e Establecimiento de sanciones e infracciones por
parte de las EFS relacionadas con la obligacién de los
comerciantes de llevar contabilidad.

e Seguimiento a procesos presupuestarios a través de
plataformas virtuales.

e Desarrollo de audiencias publicas de participacion
ciudadanaincluyendoinformaciénsobrelos organismos
anticorrupciénpertinentesyactividadesdecapacitacion
sobre medidas y denuncias anticorrupcion.

e (Capacitacion a la ciudadania en control social sobre
proyectos prioritarios.

e Creacion de plataformas tecnolodgicas publicas con
informacion contractual que permiten la deteccién de
irregularidades en la contratacion y posibles casos de
corrupcion.

gtct@contraloria.gob.ec
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Cooperacion regional e interinsticional

En el marco de la Plataforma Regional de Suramérica y México
para la Aceleracion de la Implementaciéon de la Convencion,
los gobiernos acordaron, en la conferencia de Cartagena arriba
mencionada, la necesidad de fomentar acciones agrupadas en
cuatro areas tematicas prioritarias: 1) Sistemas de Integridad con
Enfoque en Conflictos de Intereses y Declaraciones de Ingresos
y Activos a fin de fortalecer en la identificacién y gestion de
riesgos de corrupcién, el manejo de conflictos de intereses y
declaraciones patrimoniales y la probidad publica, entre otros;
2) Responsabilidad de las Personas Juridicas con Enfasis en
la Adecuaciéon de los Sistemas de Cumplimiento Corporativo
para reforzar los regimenes de responsabilidad de las personas
juridicas,aumentarlas capacidades parainvestigarlas,y promover
el desarrollo de programas de cumplimiento corporativos,
entre otros; 3) Proteccién de Denunciantes a fin de mejorar el
conocimiento de su concepto y capacitar a la sociedad sobre la
importancia de esterol, ambito de proteccidonyalcance alineados
con los estandares internacionales, incluyendo garantias de
anonimato y confidencialidad, y la promocién de capacitacién
para la gestiéon adecuada de las denuncias; 4) Cooperacion
Internacional para reducir los obstaculos al afianzar el rol de las
autoridades centrales, agilizar los tramites a través del uso de la
tecnologia y la cooperacién y al hacer uso de las medidas que
propone la Convencion tales como las investigaciones conjuntas,
las técnicas especiales de investigaciéon y el decomiso sin que
medie condena.

Finalmente, la Resolucion 8/13 incluye las siguientes
recomendaciones respecto a las Entidades Fiscalizadores
Superiores, dirigidas a fortalecer los esfuerzos de prevencion y
lucha contra la corrupcion a nivel global:

gtct@contraloria.gob.ec
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e Promover y fortalecer su independencia y la de los
demas organos de lucha contra la corrupcion;

e Establecer mecanismos de cooperacién y articulacion
entre todas las agencias anticorrupcion;

e Elaborar politicas para fortalecer la transparencia y la
responsabilidad en la gestion de las finanzas publicas, a
través de la implementacion de sistemas de auditoria
y supervision;

e Asegurar que las entidades auditadas o vigiladas,
cumplan con las recomendaciones realizadas por las
entidades fiscalizadoras superiores y los 6érganos de
lucha contra la corrupcion;

e Promover la implementacién de cédigos de conducta
al interior de las entidades fiscalizadoras, como
mecanismo para promover la integridad y la honestidad;

e Promoverlacoordinacion entre entidades fiscalizadoras
superiores y los 6rganos de lucha contra la corrupcién
y los cuerpos legislativos;

e Hacer uso de la Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones (en adelante TIC) para el logro y
cumplimiento de los mandatos de la Convencién;

e Promover campanas de concientizaciéon sobre los
peligros y efectos de la corrupcion.

En términos de consecuencias de la corrupcion, sibien los indices
de pobreza han disminuido significativamente y se ha mejorado
la calidad de vida en los ultimos 15 anos, en algunos casos ha
habido un aumento de la desconfianza de la ciudadania hacia las
instituciones. Asimismo, la educacion y los valores son aspectos
gue no pueden ser ignorados en la lucha contra la corrupcion.

En este sentido, el compromiso de laregién se ha manifestado no
solo en el marco de la Conferencia Regional antes mencionada,
sino también en otros hitos anteriores como la firma por parte
de 34 paises del Compromiso de Lima sobre la “Gobernabilidad

gtct@contraloria.gob.ec
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Democratica frente a la Corrupcién” en el marco la Cumbre de
las Américas realizada en 2018, reflejando la voluntad politica
de los gobiernos de la region de aunar esfuerzos en la lucha
contra la corrupcion.

Este compromiso regional se hamaterializado enla consolidacién
de iniciativas fundamentales para cumplir con este obijetivo.
Un ejemplo ha sido la reciente creacion del Grupo de Trabajo
Especializado en la Lucha contra la Corrupcion Transnacional,
el pasado mes de abril de 2019, por parte de la Organizacion
Latinoamericana y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras
Superiores - OLACEFS.

Por ultimo, es importante considerar que, si bien no existe
una formula uUnica para acabar con la corrupcion, iniciativas
como las antes expuestas promueven el fortalecimiento de los
sistemas nacionales de lucha contra la corrupcion en la region y
la cooperacién entre ellos, poniendo en relevancia el rol de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores en este ambito.

gtct@contraloria.gob.ec
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3.2. Concepto de la corrupcion

Desde hace varios anos hay un amplio consenso en la comunidad
internacional de que la corrupcién ha dejado de ser un problema
local para convertirse en un fendmeno transnacional que afecta
a todas las sociedades y economias, lo que hace esencial la
cooperacion internacional para prevenirla y luchar contra ella.

No obstante, no existe una definiciéon universal del término
corrupcion”, lo cual podria dificultar la formulacién de politicas
publicas, normativas y lineamientos encaminados a prevenir,
investigar, sancionar y perseguir patrimonialmente este
fendmeno.

El uso indiscriminado del término “corrupcion” para denotar
cualquier acto de ilegalidad o inmoralidad publica o privada ha
hecho que el concepto se convierta en una suerte de vocablo
genérico de moda, que es usado indistintamente para describir
un sinniUmero de situaciones, pero que en realidad no se
aproxima a la realidad del fenémeno.

Segun el Banco Mundial’ o el Fondo Monetario Internacional,
la corrupciéon es entendida como una relacién de intercambio
econémico en la que un funcionario publico abusando de su
poder, obtiene un beneficio privado.

Sin embargo, el fendmeno trasciende lo publico y se expresa
mas alla de las relaciones econémicas; en relaciones politicas,
sociales e incluso culturales. Hoy se acepta ampliamente
gue la corrupciéon se presenta también en el ambito privado.
De hecho, se ha evidenciado que para alcanzar el éxito en la

* El Banco Mundial define corrupcién como “el abuso de un cargo publicos para obtener un beneficio
privado”

(The World Bank Group, 1997).

https://www.bancomundial.org/es/news/factsheet/2020/02/19 /anticorruption-fact-sheet

gtct@contraloria.gob.ec
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lucha contra la corrupcion debe hacerse un trabajo conjunto
de los sectores publico, privado y de la sociedad civil.

La corrupcion es un fendmeno cambiante, multifacético, razén
por la cual, una definicién hecha en determinado momento, ante
un contexto especifico, puede no ajustarse o responder a otras
realidades, por lo que debe tenerse en cuenta su capacidad de
evolucion y las formas en la que se concreta. Por este motivo,
entre otros, la Convencion de las Naciones Unidas contra la
Corrupcién no provee una definicién de la corrupcién en su
contenido, para asi evitar que nuevas tipologias y expresiones
de la corrupcion queden descubiertas y por ende, no puedan
ser investigadas y sancionadas adecuadamente.

No obstante, y mas allda de una definicion, resulta relevante
destacar que la lucha contra este fendmeno debe ser integral,
por lo que debe abordarse con un enfoque amplio, holistico y
multidisciplinario, a partir de los estandares desarrollados en la
Convencion, aplicables a los paises de Latinoamérica.

En ausencia de una definicién internacionalmente consensuada,
resulta relevante destacar que la comunidad internacional ha
acordado en la Convencién un marco de accion a partir de doce
(12) conductas que se consideran corrupcién. De ellas, cinco (5)
son de tipificaciéon obligatoria por los Estados parte:

1. El soborno (activo y pasivo) de funcionarios publicos
nacionales (art. 15)

2. El soborno activo de funcionarios publicos extranjeros
y de funcionarios de organizaciones internacionales
publicas (art. 16 parr.1)

3. Malversacién o peculado, apropiaciéon indebida u otras
formas de desviacion de bienes por un funcionario

gtct@contraloria.gob.ec
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publico (art. 17)
4. Blanqueo del producto del delito (art. 23)
5. Obstruccién de la justicia (art. 25).

Aungue no es obligatorio, los Estados Parte deben considerar
la posibilidad de tipificar como delitos las siguientes otras
manifestaciones de la corrupcion:

1. Soborno pasivo de funcionarios publicos extranjeros
y de funcionarios de organizaciones internacionales
publicas (art. 16 parrafo 2)

Trafico de influencias (art. 18)

Abuso de funciones (art. 19)

Enriquecimiento ilicito (art. 20)

Soborno en el sector privado (art 21)

Malversacion y peculado de bienes en el sector privado
(art. 22)

7. Encubrimiento (art. 24).

ok owd

Adicionalmente, la Convencién desarrolla cinco (5) ejes para
combatir el fendmeno: 1) Prevencién, encaminado a promover
la transparencia, la integridad, la participaciéon ciudadana
y la rendicion de cuentas en el sector publico y privado; 2)
Penalizacion y aplicacion de la ley, dirigido a establecer el marco
dereferenciamencionado einvestigaryjudicializarla corrupcion;
3) Cooperaciéon internacional, para fomentar herramientas
innovadoras que permitan agilizar la asistencia judicial reciproca
y las extradiciones en casos de corrupcion; 4) Recuperaciéon de
Activos, enfocado en perseguir, congelar, confiscar y recuperar
los bienes producto de la corrupcién;y 5) Asistencia Técnica, que
busca promover el intercambio de conocimientos y capacidades
entre Estados.

Las medidas preventivas basadas en los principios de integridad,
transparencia, y rendicion de cuentas, incluyen: 1) medidas

gtct@contraloria.gob.ec
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dirigidas al sector publico tendientes a fomentar la formulacion,
implementaciéon y promocion de politicas publicas en la materia;
2) medidas dirigidas a obligar y empoderar al sector privado
a prevenir las practicas corruptas; y 3) la promociéon de la
participacion de la sociedad civil en la lucha contra la corrupcion.

Este ultimo, cobra mucha relevancia en la labor que desempenan
las Entidades Fiscalizadoras Superiores, toda vez que a través
de los mecanismos de participacion ciudadana se trabaja en
conjunto con la sociedad civil, se toman decisiones incluyentes,
se tiene en cuenta la diversidad de las partes involucradas y se
someten a consideracion las decisiones o soluciones propuestas
para velar por el correcto uso y preservacion del patrimonio
publico.

En ese sentido, la Convencion insta a los Estados Partes a
formular, implementar y promover politicas publicas encamina-
das a lograr: participacién de la ciudadania y sus grupos de
interés en el proceso de prevenciony lucha contra la corrupcion;
eficiencia administrativa para que los procesos y procedimientos
de la administracion publica en contratacidon publica, talento
humano y otras areas sean claros, expeditos, transparentes
y meritocraticos; integridad, buscando la promocion e
interiorizacion de valores éticos en la administracién publica;
transparencia y acceso a la informacion para que la ciudadania
pueda hacer pleno ejercicio de este derecho; rendicion de
cuentas para que la administracion publica y los servidores
publicos se hagan responsables de sus actos y gestion de riesgos
como método de identificacidon y andlisis de la probabilidades
de ocurrencia de un hecho de corrupcion y sus mecanismos de
mitigacion.

El conjunto de estas disposiciones permite construir una

infraestructura que reduce la probabilidad de que ocurra un
acto de corrupcion en la medida de que: 1) la administracion
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publica cuente con procedimientos y reglas claras, equitativas
y transparentes para todos; 2) los ciudadanos participen
activamente vy vigilan los actos de la administracién, asi como
los que resultan relevantes para su ejercicio, como es el caso
del cabal cumplimiento de los contratos que con cargo al
patrimonio publico se celebran; 3) los servidores publicos sean
integros; 4) las decisiones y actuaciones de la administracion
sean publicas en la medida de lo posible; y 5) La administraciéon
se hace responsable de sus actos y las consecuencias de los
mismos.

Una de las grandes apuestas en la prevencion de la corrupcion
es la promocién y el fomento de valores entre los servidores
publicos, que les permita tomar decisiones adecuadas, evitando
la comision de hechos de corrupciony privilegiando asi el interés
general. Alas herramientas que promueven este tipo de acciones
comunmente se les agrupa dentro del concepto de integridad;
el cual tiene por objetivo que las costumbres, las creencias y
los valores de los servidores publicos estén alineados con el
ordenamiento normativo y con lo que es socialmente aceptado.
En materia de integridad, la Convencion incluye, entre otras,
obligaciones relacionadas con los tres principales instrumentos
de integridad de la administracion publica: 1) los sistemas
de gestion de conflictos de intereses, que les permiten a los
servidores publicosidentificaryresolver posibles conflictos entre
sus intereses personales y los del interés publico; 2) Los codigos
de conducta, enlos cuales estan plasmados los comportamientos
ideales de los servidores publicos, promoviendo la integridad, la
denuncia de hechos de corrupcion y la reflexion ética; y 3) el
liderazgo ético, que persigue el disefio de sistemas de integridad
institucional impulsados al mas alto nivel.

Asimismo, en el marco del desarrollo de lainvestigacion penaly el

esclarecimiento de los hechos delictivos, la Convencion incluye
disposiciones dirigidas a que los Estados Partes establezcan
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términos de prescripcion amplios y su suspension durante las
investigaciones; emitan sentencias conforme a la gravedad
de los mismos; y protejan a los denunciantes de hechos de
corrupcion y a las testigos, peritos y victimas en general, con
las diferencias que ello implica por el alcance de la proteccion
requerida.

La cooperacion internacional, en base de la Convencion,
comprende la extradicion, el traslado de personas condenadas,
la asistencia judicial reciproca, la remisién de actuaciones
penales, la cooperacion en materia de cumplimiento de la
ley, las investigaciones conjuntas y las técnicas especiales de
investigacion.

Resulta muy importante hacer mencién a la recuperacion de
activos. La persecucién patrimonial de la corrupcion se incluye
en la Convencion como principio fundamental y se consagran
medidas directas para la devolucién y repatriacion del producto
robado en beneficio del Estado requirente, del propietario
anterior y las victimas de la corrupcion.

En este sentido, la Oficina de las Naciones Unidas contra la
Droga y el Delito (UNODC, por sus siglas en inglés) trabaja con
paises de la regidon y de todo el mundo para reunir a expertos
especializados en la investigacion y el enjuiciamiento de la
corrupcion que afecta a grandes cantidades de activos. En
diciembre de 2018, expertos de casi 40 paises de todo el mundo
se reunieron en Lima para una Reunion Mundial de Expertos
en Corrupcion que Implica Grandes Cantidades de Activos. La
Reunion del Grupo de Expertos traté de promover la aplicacion
de la Resolucion 7/2 de la Conferencia de los Estados parte en
la Convencidn, aprobada en noviembre de 2017, y que tenia
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como objetivos especificos:

1. Compartir las ensenanzas extraidas de la investigacion
de casos de corrupcidon que entranen grandes
cantidades de activos, en particular en lo que respecta
a las dificultades y las practicas 6ptimas;

2. Examinar el impacto de la corrupcion que afecta a
grandes cantidades de activos en la seguridad, el medio
ambiente y el disfrute de los derechos humanos; y

3. Empezar a identificar buenas practicas para hacer
frente con eficacia a la corrupcion que afecta a grandes
cantidades de activos, en particular mediante medidas
y recursos penalesy civiles para mejorar la cooperacion
internacional y la recuperacidon de activos, asi como la
identificacién de los propietarios beneficiarios de los
vehiculos empresariales que se utilizan indebidamente
en esos casos de corrupcion.

Como se ha demostrado, prevenir y luchar contra la corrupcion
es una ardua labor. La mayoria de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores de los paises latinoamericanos tienen funciones
gue se dirigen a velar por el correcto uso y preservaciéon del
patrimonio publicoy el desarrollo del control financiero de forma
equitativa y eficiente. Para ello, resulta util y recomendable
brindar herramientas y espacios de aprendizaje para que los
ciudadanos también sepan como ejercer ese control, para que
lo hagan junto con estas entidades; acompanando las veedurias
ciudadanas; velando por la recuperacion del producto del
delito y la adecuada administracion de los recursos publicos; y
ejerciendo un control eficaz y oportuno respecto a las obras y la
prestacion de servicios contratados por el Estado.
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Debido a su mandato y funcién de control, las Entidades
Fiscalizadoras Superiores también pueden desempefiar un papel
importante en la identificacién de casos que puedan conducir a
investigaciones penales y a la recuperacién de activos.
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4. Rol de las EFS frente a la
corrupcion transnacional

Para combatir a la corrupcién es necesario reducir el monopolio
delpoderdelaspersonasservidoras publicasyladiscrecionalidad
con la que pueden ejercerlo, y, al mismo tiempo, fortalecer la
rendicion de cuentas y la transparencia (Dye & Stapenhurst,
1998. p. 2). En ese sentido, la implementacién de mecanismos
de pesos y contra pesos de los poderes publicos es necesario
para identificar de forma temprana riesgos a la integridad y
sancionar los actos de corrupcién, cuando ya se hayan cometido.
Un punto de partida para Dye y Stapenhurst (1998, p. 3), es la
constitucién de un “sistema de integridad” que cuente con ocho
pilares: voluntad politica, reformas administrativas, agencias
de vigilancia, el poder legislativo, conciencia publica, el poder
judicial, los medios de comunicacion y el sector privado.

Dentro de las agencias de vigilancia, las Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EFS) ocupan un lugar relevante, dado que su mision
principal es velar por el manejo responsable de las finanzas
publicas; lo cual como se vio anteriormente, constituye uno de
los pilares de un efectivo sistema de integridad del Estado. En
tal razén, el ejercicio de la fiscalizacién superior contribuye a la
rendicion de cuentas y dota de credibilidad a las operaciones
de las entidades auditadas. Al mismo tiempo, permite que
la ciudadania tome conocimiento sobre violaciones a los
estandares de ética publica y fallas en el apego a los principios
de legalidad, responsabilidad, economia, eficiencia y eficacia en
el sector publico (Dye & Stapenhurst, 1998).

Deigual manera, autores como Chéne (2018) han abordado el rol
gue tienen las EFS en la lucha contra la corrupcién, encontrando
que la: “fiscalizacion es un elemento central en cualquier sistema
de rendiciéon de cuentas, ya que verificay legitima la informacién
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con base en la cual una institucion serd juzgada ( p. 3)". Es
mas, existen estudios emergentes que evidencian los efectos
de las labores de auditoria en la reduccidon de la corrupcion,
particularmente cuando los érganos de control externo tienen
facultades robustas en el ambito de la sancion (Chéne, 2018).
Con eso en mente, se vislumbra que una auditoria puede tener
un importante efecto disuasorio respecto del desperdicio o
abuso de los recursos publicos, ya que identifica las areas de
oportunidad para el fortalecimiento del marco normativo,
financiero e institucional, reduce la arbitrariedad en la aplicacién
de las normas y promueve la simplificacion administrativa.

Si bien existe un creciente interés, tanto a nivel nacional
como internacional, en la participacion de las EFS en diversos
aspectos del combate a la corrupcién, es necesario tener en
cuenta que estas organizaciones no son propiamente agencias
anticorrupcion, ya que su mandato no se reduce, expresamente,
en combatir la corrupcion. Es por ello por lo que, es necesario
qgue, al asumir un rol mas activo en las politicas anticorrupcion
de sus respectivos paises, las EFS comuniquen claramente su
mandato en aras de cumplir con las expectativas del publico
(Reichborn-Kjennerud, 2019, p. 2; Dye, 2007, p. 301).

A nivel internacional, el Banco Mundial, la OCDE y la INTOSAI
han promovido que las EFS participen activamente en la
lucha anticorrupcion. Especificamente, INTOSAI, y sus pares
regionales como OLACEFS, han mostrado un creciente
compromiso en el combate a la corrupcion. En 1996, la ONU e
INTOSAI, en su 12° Seminario, discutieron el papel que las EFS
podrian desempenar en la lucha contra la corrupcion y la mala
gestion publica.

En este primer acercamiento, se reconocid que, si bien las EFS

no tienen como funcién principal el combate a la corrupcion, la
fiscalizacidn superior tiene una gran relevancia en esta materia,
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dado que, durante el desarrollo de una auditoria es posible
detectar casos de mala gestion, ineficacia en operaciones y
decisiones gubernamentales y debilidades en los sistemas de
control interno; todas estas situaciones pueden facilitar o,
incluso, configurar actos de corrupcion. Pero el trabajo cotidiano
de las EFS también puede ayudar a prevenir actos de corrupcion,
al disuadir a las personas servidoras publicas de incurrir en faltas,
Yy, a través de sus recomendaciones mejorar la gestion publica.

Dos anos después, en 1998, en la INCOSAI XVI, se acordd que
por la gravedad de las consecuencias de la corrupcién, adoptaran
una serie de medidas para fortalecer su contribucion al combate
a la corrupciéon, como tomar un rol mas activo en la evaluacién
de la eficacia de los controles financieros e internos, enfocar su
estrategia de auditoria a las areas y operaciones con mayores
riesgos de corrupcion, promover el intercambio de experiencias
entre las distintas EFS en el combate a la corrupcién, establecer
canales para recibir y procesar denuncias o informacion
presentada por la ciudadania cuando perciban irregularidades
y proveer de informas de auditoria comprensibles y de facil uso
para la ciudadania.

Resulta de gran relevancia que las EFS auditen laimplementacién
de las politicas anticorrupcion y colaboren en su desarrollo
y mejora. En ese sentido, la Directriz para la Auditoria de
Prevencion de Corrupcion de la INTOSAI, apunta la necesidad
de que las EFS puedan incluir temas de corrupcién y de
irregularidades en su trabajo de auditoria,aumentar la conciencia
publica acerca de la corrupcion y otros actos contrarios a la
integridad, mediante la divulgacion oportuna y publica de los
hallazgos de auditoria, mejorar métodos y herramientas de
combatealacorrupcidonyotros delitos econdmicos, proporcionar
un medio para denunciar actos de corrupcidon y cooperar con
otras instituciones en el combate a la corrupcion, entre otras
(INTOSAI, 2019, p.17).
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Ademas, las EFS pueden cooperar entre si e intercambiar
conocimientos y experiencias, como lo estipula la Declaracion
de Lima (1977) y, con base en su experiencia en la prevencion,
deteccidén y sancidn de actividades corruptas, dentro de su
marco legal, desarrollar enfoques comunes para combatir
la corrupcion, intercambiar buenas practicas y llevar a cabo
intervenciones conjuntas (INTOSAI, 20019, p. 63-64). Esto
ultimo cobra especial relevancia para hacer frente ala corrupcion
transnacional, una de las manifestaciones mas complejas
y daninas de la corrupcién dado que traspasa las fronteras
nacionales e involucran a diversos actores, incluso, a grupos
terroristas o de la delincuencia organizada.

4.1. Marco conceptual en torno a las buenas
practicas de las EFS en el combate a la corrupcion

Si bien existe poca literatura referente a las acciones que las EFS
han emprendido para detectar e investigar actos de corrupcion,
algunos autores han identificado que la planeacion de las
auditorias basadas enriesgos, la coordinacion con otras agencias
o dependencias a cargo de la investigacion y la sancion de
actos de corrupcion y la promocién de una mayor participacion
ciudadana, entre otras, son algunas de las practicas que las EFS
han desarrollado en esta materia. En nuestra region, las EFS
han realizado las siguientes acciones, que se consideran como
buenas practicas, las cuales contribuyen al fortalecimiento de
las politicas y marcos normativos de combate a la corrupcion.

4.1.1. Control interno
El control interno se define, en sentido amplio, como un

proceso en el cual incide la Junta Directiva de una organizacion,
su direccion y otros integrantes de su personal, disenado para
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asegurar, de manera razonable, el logro de sus objetivos (COSO,
1992). Es, también, un proceso disefiado para garantizar
informacion financiera confiable, operaciones eficaces vy
eficientes, y el cumplimiento de la normativa vigente con la
finalidad de preservar los activos de la organizacion frente al
robo, uso, adquisicion o disposicion no autorizados (COSO,
2013)

La creciente complejidad de los fraudesy los actos de corrupcion,
especialmente de los transnacionales, que implica, por ejemplo,
colusiones para ocultar informacion y evitar que ciertas
operaciones se registren; hace indispensable el fortalecimiento
de los sistemas de control interno y de las auditorias internas, asi
como el reconocimiento de su relevancia en la gestion publica
(Dye, 2007, p. 311). Los marcos de control interno y de gestiéon
deriesgo son la piedra angular de la defensa de una organizacion
publica contra la corrupcion y las faltas de integridad, como lo
reconoce el principio 10 de la Recomendacion del Consejo de
la OCDE sobre Integridad Publica; estos marcos contribuyen,
ademas a la buena gobernanza de la institucion (OCDE, 2019,
p. 57).

Es por ello que, la Declaracién de Lima promueve una
participacion mas activa de las EFS en la evaluacidon de los
sistemas de control interno y financiero. La OCDE (2019, p. 59)
ha detectado, por ejemplo, la existencia de entornos de control
existentes formalmente y adecuados que no se traducen en
practicas organizacionales, ello muestra la importancia de que
las auditorias de cumplimiento financiero también evallen la
efectividad del sistema de control interno, el cual debe brindar
evidencias suficientes sobre la exactitud y veracidad de los
estados financieros y la conservacion de los registros de las
operaciones y transacciones realizadas y proporcionar una
seguridad razonable respecto de la prevencion o deteccidn
temprana u oportuna de adquisiciones, el uso o disposicion de
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recursos no autorizados o irregulares.

Por su parte, INTOSAI y OLACEFS han promovido este tema
entre las EFS, quienes han fortalecido sus competencias para
robustecer el control interno en las instituciones del sector
publico. En este sentido, las EFS ademas de evaluar el control
interno en las instituciones que estan bajo su ambito de
fiscalizacion, dar el ejemplo de un efectivoy eficaz controlinterno
y proponer acciones de mejora tendientes al fortalecimiento de
las instituciones auditadas (Comision Técnica de Practicas de
Buena Gobernanza,

2015, p. 12).

También es necesario fortalecer la colaboracion con los
auditores internos cuya participacion es crucial en los procesos
de rendicidon de cuentas, especialmente por su especializacion
en la gestion financiera de las entidades auditadas (Comisién
Técnica de Practicas de Buena Gobernanza, 2015, p. 12). Enese
marco, Dye (2007) expone dos casos relevantes de corrupcion,
investigados por la Oficina del Auditor General de Canada
en 2004 y 2005, los cuales fueron detectados y reportados
inicialmente por auditores internos, cuyos informes fueron
ignorados por el gobierno. Para Dye estos casos muestran la
importancia de que las EFS promuevan el fortalecimiento de
las auditorias internas con acciones de capacitacién y fomenten
su colaboracidn, lo cual puede contribuir a realizar actividades
planeadas y coordinadas para ampliar la cobertura de las
auditorias basadas en la deteccidn de riesgos y brindar soporte
mutuo en las auditorias y sus recomendaciones.

Varias EFS de la regidon cuentan con atribuciones para dictar
normas en materia de control interno, por lo cual han emitido
programas Yy directivas que senalan los requisitos minimos de
un sistema de control interno para las instituciones publicas y
se establecen mecanismos de evaluacion y mejora. Otras EFS

gtct@contraloria.gob.ec




%,.
OLACEFS%| GTCT

son integrantes de los sistemas anticorrupcion, en los cuales
también participan las instituciones a cargo del control interno
de las entidades publicas, han colaborado en el desarrollo de
marcos integrados de control interno.

4.1.2. Promocion de la ética e integridad en la gestidn
publica

En el Seminario ONU-INTOSAI de 1996 se reconocid la
relevancia de promover la ética en la funcién publica en la
formacion de las personas servidoras publicas, especialmente
entre quienes colaboran en las EFS, a través del desarrollo y
adopcién de normas de conducta y mecanismos para verificar su
cumplimientoy eficacia. Las politicas de combate a la corrupcion
desarrolladas en América Latina a partir de la Convencién de
las Naciones Unidas contra la Corrupcién y la Convencion
Interamericana contra la Corrupcidon y como respuesta a
importantes escandalos de corrupcion, promueven la éticay la
integridad publica como parte de las estrategias de prevencion
y fortalecimiento de la administracion publica (Ramos, R &
Alvarez Garcia, F., 2019).

En los dltimos anos, con el impulso de INTOSAI y OLACEFS,
las EFS de la region han adoptado politicas de integridad
institucionales, con procesos continuos especialmente en
materia de capacitacion, seguimiento y evaluacion. Las politicas
de integridad no se limitan a la adopcién de Cédigos de Etica
y Conducta, incluyen medidas de promocién y capacitacion,
el compromiso de la Alta Direccion y del personal con dicha
politica, creacion de lineas de ayuda y denuncia y la creaciéon de
Comités de Integridad para facilitar a las personas a las personas
servidoras publicas actuar y tomar decisiones acordes a la ética
y detectar y disminuir la ocurrencia de riesgos de integridad.

Respecto de las lineas o canales de denuncia, es necesario que
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éstas sean debidamente monitoreadas, que la informacion
recibida sea analizada, para descartar denuncias frivolas o sin
fundamento y se dé seguimiento a las denuncias legitimas, asi
como dar a conocer las actuaciones que se realicen derivadas
de las denuncias y los resultados que se obtenga, con dos
objetivos, promover la confianza de los usuarios asi como para
incrementar la percepcion de que los actos contrarios a la
integridad, como la corrupcién o el fraude seran detectados. Es
importante, ademas, evitar que las lineas de denuncia sean mal
utilizadas y facilitar que las denuncias frivolas o sin fundamento
sean desechadas y se dé seguimiento a las denuncias legitimas
(Dye, 2007, p. 314).

4.1.3. Usode TIC's

El uso de las tecnologias de comunicacion e informaciéon y
las metodologias de ciencias de datos son herramientas que
contribuyen a hacer mas eficiente la fiscalizacion superior y
aumentan la posibilidad de descubrir irregularidades; por ello es
necesario que las EFS cuenten con tecnologias que les permitan
analizar de manera consistente grandes bases de datos y que
se expanden continuamente (Banco de Desarrollo de América
Latina, 2019, p. 64).

Algunas de las herramientas tecnoldgicas mas avanzadas que se
utilizan actualmente en el combate a la corrupcién son (Porrua,
2020):

¢ KYC (Know Your Customer), que consiste en compartir
informacion en tiempo real entre instituciones
financieras y agencias anticorrupcion.

e Big Data, que permite procesar cantidades masivas de
datos con herramienta sofisticadas de analisis y
gue se ha facilitado con la nube computacional.

e Machine Learning. Uso de algoritmos inteligentes para
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reducir falsos negativos en investigaciones, detectar
actividades ilicitas e identificar comportamientos
anomalos.

e Blockchain. Ya que facilita la sustitucion del registro
fisico o tradicional por un registro digital y auditable.

Otras tecnologias, como la gestion electrénica via web del
ciclo completo de compras publicas, la publicacion de los usos
y disposiciones de los activos abiertos y hacer disponible en
portales de datos abiertos la informacidn presupuestaria y
contable del sector publico, también son utiles para combatir
la corrupcion y promover la transparencia y la supervision
ciudadana. Tecnologias como el KYCYy el Big Data, ya comienzan
a utilizarse por las EFS de la regidon para realizar auditorias, ya
gue permiten contar con una mayor cantidad de informacién y
ampliar las muestras auditada, gracias a que permiten analizar
una gran cantidad de datos en lapsos de tiempo sumamente
breves.

Paragarantizarlaefectividad de lautilizacion de estas tecnologias
en el combate a la corrupcién es necesaria la produccion de
bases de datos que registren diversos aspectos de la accion
publica, que contengan datos transaccionales y declaraciones
requeridas por ley, las cuales son fuentes valiosas que pueden
contribuir a la prevencion, deteccidn, investigacion y sancion
de actos contrarios a la integridad. De igual manera, la gestidon
de las bases de datos debe mantener gobernanza apropiada
y ser interoperables con los registros provistas por otras
dependencias publicas. Ademas, la gestidn debe considerar las
capacidades técnicas para utilizar sistemas de informacion y
procesamiento de datos y disponibilidad de la infraestructura
tecnolégica necesaria (Banco de Desarrollo de América Latina,
2019, p. 154).
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4.1.4. Participacion ciudadana

En los ultimos afos se ha generado un consenso respecto de
la importancia de la participacién ciudadana para auxiliar a las
instituciones publicas a mejorar sus resultados, lo cual incluye
a las EFS. El control de la informacion financiera de los entes
publicos, la transparencia y la rendicion de cuentas pueden
beneficiarse de la participacién ciudadana, lo que ha llevado a
las EFS a reconocer el valor de la participacién ciudadana como
un mecanismo para ayudar a cumplir su mandato, asi las EFS
han buscado nuevas formas para fomentar la participacion
ciudadana y aprovechar el poder de la sociedad civil para
mejorar los resultados generales, la pertinencia y legitimidad de
los procesos de auditoria (Lavin & Cornejo, 2015). Ello porque
una democracia sana requiere que sus ciudadanos participen
activamente en la lucha contra la corrupcién y ejerzan un control
sobre las acciones del gobierno, ya que son ellos sobre quienes
recaen los costos de las pérdidas e ineficiencias generadas por
la corrupciéon. Para ello, la ciudadania requiere informacion
sobre las acciones del gobierno, capacidad para reconocer
y reaccionar ante actos de corrupcién o fraude y contar con
canales accesibles de denuncia (Banco de Desarrollo de América
Latina, 2019, p. 37).

Tanto INTOSAI y OLACEFS han reconocido que Ia
implementaciéon de las politicas de transparencia y rendicion
de cuentas resultan mas efectivas gracias a la interaccién con
la ciudadania y la sociedad civil organizada, especialmente en
areas como la lucha anticorrupcién, al promover la adopcién de
esfuerzos integrados; el desarrollo de procesos participativos
en los procesos de fiscalizacién para maximizar la eficacia del
control; el aumento del conocimiento y la confianza ciudadana
respecto de la labor de las EFS y promover la vigilancia y
el mejoramiento de la prestacién de servicios publicos y la
implementacion de politicas publicas (Comisiéon Técnica de
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Participacion Ciudadana, 2015).

De hecho, una mayor colaboracion entre la ciudadania, las
organizaciones de la sociedad civil generan sinergias que
les favorecen mutuamente. De manera especifica, las EFS
pueden mejorar su eficacia al colaborar con la ciudadania y
las organizaciones para identificar areas de posible mal uso
de recursos, ineficiencia o corrupcion y obtener informacion
valiosa para el proceso de auditoria. Asimismo, pueden generar
presion sobre las entidades fiscalizadas para que adopten las
medidas correctivas indicadas en los informes de auditoria y
darles seguimiento. La legitimidad e independencia de las EFS
también se fortalece con la participaciéon ciudadana, ya que se
genera una mayor confianza y se fortalece su reputacion (Lavin
& Cornejo, 2015).

Por su parte, la ciudadania y las organizaciones de la sociedad
civil, al colaborar con las EFS y emplear la informacion que
genera, pueden enriquecer sus estrategias de accion e
incidencia, promover la mejora de prestacion de servicios y el
respeto a los derechos humanos e, incluso, recibir capacitacion
sobre metodologias para la gestion financiera y auditoria
para implementarlas en el desarrollo de sus investigaciones e
informes (Lavin & Cornejo, 2015).

Los pilares para fomentar la participacion ciudadana son dos: la
comunicacioén con el publicoy la participacién en los procesos de
auditoria (Lavin &Cornejo, 2015). En el primer aspecto, las EFS
han desarrollado acciones para hacer que la informacion de los
informes de auditoria sea accesible para el publico, fortalecer su
colaboracién con los medios de comunicacién y organizaciones
de la sociedad civil interesadas y difundir los resultados de su
labor de fiscalizacién. Para ello, las EFS de laregién han renovado
sus sitios web, haciendo de la transparencia un ejercicio regular,
generando a su vez canales de comunicacion bidireccional
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con la ciudadania gracias a la utilizacion de las redes sociales
y aplicaciones moviles y han promovido la utilizacién de datos
abiertos (Comision Técnica de Participacion Ciudadana, 2015).

La participaciéon ciudadana en la fiscalizacion es un proceso
por el cual, las preocupaciones, necesidades y valores de la
poblacion son consideradas en la toma de decisiones de las
EFS, preferentemente en todo el ciclo de auditoria, a través
de diversos mecanismos como talleres, denuncias ciudadanas,
auditorias participativas (Tan, 2019) y el uso de herramientas
de rendicion de cuentas social. Este proceso requiere una
comunicacion e interacciéon bidireccional con el objetivo de
adoptar decisiones que cuenten con el apoyo publico (Lavin &
Cornejo, 2015).

Paraello, las EFS de nuestra region han desarrollado mecanismos
de participacion ciudadana, tales como canales de denuncia
ciudadana con mecanismos de seguimiento y retroalimentacion
(Comisién Técnica de Participacion Ciudadana, 2015), formacién
a la ciudadania y la participacion directa en los procesos
de control institucional (Comisién Técnica de Participacion
Ciudadana, 2017).

4.1.5. Cooperacion interinstitucional

Para emprender un efectivo combate a la corrupcion es
indispensable una adecuada comunicacion y cooperacion
interinstitucional, en este sentido, es necesario que las EFS
establezcan canales de comunicacion con las fiscalias y
otras instancias con atribuciones para emprender acciones
administrativas y penales referentes a fraudes y actos de
corrupcion. Contar con decisiones judiciales que sancionen los
actos de corrupcion ayudan a disuadir la corrupcién, mejorando
la percepcidon que existe en nuestra region respecto de que el
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poder judicial castiga de manera insuficiente a la corrupcion
(Banco de Desarrollo de América Latina, 2019, p. 33).

Anivel regional, como sefialan los “Principios y recomendaciones
para una mejor coordinacion interinstitucional para la lucha
contra los delitos econdmico-financieros vinculados con la
corrupcion” es necesario desarrollar mecanismos que fomenten
una mayor coordinaciény asistencia mutua entre los organismos
involucrados en la prevencién, deteccion, investigacion,
identificaciéon y seguimiento de hechos relacionados a la
corrupcion, en especial de los flujos financieros ilicitos,
enjuiciamiento, sancidony recuperacion de los activos producidos
por el delito de distintos paises encargadas de la investigaciony
sancion de actos de corrupcion.

Asimismo, para incrementar las capacidades institucionales
para optimizar los mecanismos de combate a la corrupcion es
necesario desarrollar acciones de coordinacion, cooperaciéon y
asistencia a través de acuerdos de entendimiento, la creacién
de grupos interinstitucionales y la promocion del intercambio
de informacidon relevante como, por ejemplo, informacion
bancaria, tributaria y bursatil, identificacion de beneficiarios
finales y registros de bienes inmuebles y muebles.

Para hacer frente a actos de corrupcidon transnacional, es
oportuno considerar acciones para facilitar la interconexion
de bases de datos a nivel regional para favorecer la consulta,
el intercambio y andlisis de informacion en linea entre las
autoridades.
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5. Marco Normativo

Las Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) tienen a su cargo
velar por el cumplimiento eficiente y transparente del uso de los
recursos publicos en cada uno de sus paises. En Latinoamérica
este cometido se ha visto vulnerado por el descubrimiento de
actos de corrupcién que socavan el interés y el objetivo de los
organismos de control en la region.

En tal virtud, los paises latinoamericanos se han embarcado en
una cruzada por fortalecer sus instituciones fiscalizadoras; para
ello es importante contar con normativas amplias que permitan
cumplir la misién de la INTOSAI por sus siglas en inglés) y sus
entidades regionales como la OLACEFS; respecto de fomentar el
progreso continuo de la auditoria gubernamental y el desarrollo
de capacidades de las EFS, asi como el ejercicio eficaz de sus
atribuciones de control.

En este sentido la Agenda 2030 de la Organizacion de Naciones
Unidas es uno de los principales instrumentos que rige actual-
mente el accionar de los Estados alrededor del mundo. De hecho,
a partir del Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) No. 16 “paz,
justicia e instituciones sdlidas” se promueve el buen gobierno y
la prevencién de la corrupcion, a través de la consolidacion de
instituciones solidas. Estos temas devienen como un horizonte
comun en la comunidad internacional. Particularmente las EFS
tienen un rol importante en la fiscalizacién de la implementacién
de la Agenda 2030, compromiso que ha sido ratificado en la
suscripcion de la Declaracién de Abu Dabi de la INTOSAI en
2016.

En esa misma linea, la Convencién de Naciones Unidas Contra la
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Corrupcion®, (de ahora en adelante la Convencion) se consolida
como un instrumento normativo vinculante que destaca la
voluntad de los paises miembros de Naciones Unidas para
hacer frente al fendmeno de la corrupcion. Este instrumento
tiene el respaldo de 187 Estados Parte > desde su adopcion el
31 de octubre de 2003. En el marco del GTCT, los 14 paises
miembros plenos de dicho érgano han ratificado la mencionada
convencion (Oficina de Naciones Unidas Contra la Droga v el
Delito, 2020)°.

Particularmente, el capitulo 2 de la Convencién se refiere a
la importancia de la prevencion de la corrupcién como una
herramienta necesaria en los sectores publico y privado; hace
hincapié en la relevancia de la transparencia gubernamental y el
acceso de la informacion publica, a fin de impedir la impunidad
al permitir la deteccidn de actos de corrupcion. Las medidas
gue determina este cuerpo legal incluyen el establecimiento de
organos nacionales anticorrupcion, de los cuales sin duda alguna
las EFS tienen competencias fundamentales. Esto refuerza
la idea de brindarle independencia y mayores poderes a los
organos de control, con el fin de incrementar su participacion y
relevancia en el ejercicio de mecanismos, como la auditoria, en
la prevencion de la corrupcion.

Por otro lado, el capitulo 4 de dicho marco normativo, impulsa
a todos los paises y sus 6rganos estatales a iniciar, fortalecer
y/o ampliar la cooperacion internacional como un mecanismo
de lucha contra la corrupcion. Esto se alinea con los esfuerzos
de la INTOSAI, que suscribié un Memorando de Entendimiento
con la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito de
Naciones Unidas’ (UNODC), el 30 de julio de 2019. El desarrollo

* Disponible en: https://www.unodc.org/unodc/en/corruption/uncac.html. Ingreso: 09 de abril de 2020

> Informacién tomada de: https:/www.unodc.org/ropan/es/AntiCorruptionARAC/united-nations-
convention-against-corruption.html. Ingreso: 09 de abril de 2020

¢ Disponible en: https:/www.unodc.org/unodc/en/corruption/ratification-status.html. Ingreso: 22 de abril

de 2020.
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e implementacién de este Plan de Accion es liderado por la
Contraloria General del Estado de la Republica del Ecuador,
en calidad de Presidente del GTCT, en coordinacion con la
Institucion Estatal de Auditoria de Emiratos Arabes Unidos y
la Secretaria General de la INTOSAI, y se encamina a resaltar
el valor de las EFS en el aparataje institucional de los Estados
para luchar y prevenir la corrupcién, a través de la cooperacion
con agencias nacionales y supranacionales anticorrupcion y la
planificacion de iniciativas financiadas y acompanadas por la
UNODC.

A nivel regional, destaca la Convencién Interamericana contra la
Corrupcién (1996) & como un paraguas legal que permite a los
miembros de la Organizacion de Estados Americanos (OEA)
identificar actos de corrupcion, segun el articulo 1V, reconocidos
a nivel regional por parte de la funcion publica. Asimismo, la
Convencion promueve la prevencion contra la corrupcion,
conforme establece el articulo Ill, mediante las denuncias de
actos de corrupcion, creacion e implementacion de sistemas
de prevencion, emision de normativas de conducta honorable
y ética, entre otros. Estas y otras iniciativas se también se
reconocen en las EFS, que en su mayoria cuentan ya con lineas
de denuncia ciudadana, comités y cédigos de ética, y ademas
promueven la autoevaluacion de la integridad a nivel interno.

Ademas de las normas previamente mencionadas, el Marco
de Pronunciamiento Profesionales de la INTOSAI, sirve como
un referente para las EFS, aunque no sea de obligatorio
cumplimiento. En ese contexto es importante referirse a las
ISSAI-P1 “Declaracion de Lima”™ e ISSAI-P10 “Declaracién

7 Disponible en: https:/www.intosai.org/fileadmin/downloads/news/2019/07/310719 MoU UN
INTOSAI 30July2019.pdf.

Ingreso: 09 de abril de 2020

& Disponible en: http:/www.oas.org/es/sla/ddi/tratados multilaterales interamericanos B-58 contra
Corrupcion.asp. Ingreso: 13 de abril de 2020

? Disponible en: https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open_access/
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de México sobre Independencia”® La primera enmarca los
objetivos fundamentales de la auditoria publica y defiende la
independencia de las instituciones que la realizan. Esta norma
senala que “el imperio de la ley y la democracia constituyen las
premisas esenciales para una auditoria realmente independiente
de la Administracién publica”. De ese modo, la Declaracién de
Lima, sirve como antecedente para el desarrollo de la ISSAI
10, en la cual se trata la independencia de los organismos de
control mediante el establecimiento de principios esenciales
para el cumplimiento de su mandato como ente de fiscalizacion
de los Estados.

Por otro lado, la ISSAI-P12 “El Valor y Beneficio de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores”! establece principios
para garantizar la trasparencia en la gestién de las EFS y su
continua transformacién para cumplir con los desafios de los
entornos cambiantes en los que se desenvuelve. En este caso,
la implementacion de acciones como las buenas practicas, que a
continuacion serantratadas, son coherentes con el cumplimiento
de lo establecido en este instrumento internacional normativo
de referencia para los organismos de control; y coadyuvan con
el fin de enfrentar el fendmeno de la corrupcidn en nuestra
region.

Adicionalmente, la ISSAI-P20 “Principios de transparencia y
rendicién de cuentas”*? establece los mecanismos por los cuales
las EFS deben regirse para dar ejemplo sobre la comunicacion
y presentacion de la informacion publica a la ciudadania y otros
actores del sistema de gobierno de los Estados. Esta normativa
internacional, cumple un papel fundamental para el desarrollo de

19 Disponible en: https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open_access/

INT P 1 uP 10/issai 10 sp.pdf. Ingreso: 13 de abril de 2020

" Disponible en: https:/www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open _access/INT P 11

to P 99/INTOSAI P 12/issai 12 es.pdf. Ingreso: 13 de abril de 2020

12 Disponible en: https:/www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open access/INT P 11
to P 99/INTOSAI P 20/issai 20 es.pdf. Ingreso: 13 de abril de 2020
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este Manual, ya que cobija y respalda a las iniciativas de las EFS
en materia de lucha contra la corrupcién, como herramientas
internacionalmente aceptadas y necesarias para enfrentar
problemas comunes en la region.

Finalmente, desde la OLACEFS se han suscrito la Declaracion
de Santiago sobre Gobernanza, Lucha contra la Corrupcién y
Confianza Publica de 2013 y la Declaracién de San Salvador
sobre la lucha contra la Corrupcién Transnacional de 2019.
Estos documentos reconocen la Convencion de Naciones
Unidas contra la Corrupcion y los principios previamente
mencionados de la INTOSAI. Asimismo, las Declaraciones
impulsan la cooperacién multilateral y acciones de intercambio
de informacidén y buenas practicas para mitigar delitos contra la
administracion publica y promocionar la integridad publica.

La Declaracion de Santiago enfatiza el papel de OLACEFS en
procurar el desarrollo del buen gobierno en las EFS que integran
esta organizacion, siendo relevante el adecuado ejercicio
del control fiscal; adicionalmente a partir de la vigencia de la
Convencion se ha buscado robustecer en la region el papel de
las EFS para elevar los estandares éticos; asi como su papel
de asesoria respecto a entidades fiscalizadas para diseminar
la cultura de integridad. Adicionalmente, la Declaracion de
San Salvador pone enfasis en un conjunto de estrategias que
buscan fortalecer la cooperacion entre EFS en el combate de la
dimension transnacional de la corrupcion.
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6. Metodologia

La construccion del Manual de Buenas Practicas fue de forma
participativa, integrando a los miembros del Grupo de Trabajo
Especializado en la Lucha contra la Corrupcién Trasnacional
(GTCT) en distintas etapas del disefo, revision y aprobacion
del documento. De ese modo, el mismo tuvo los siguientes
objetivos:

Tabla 2. Objetivos del Manual

Elaborar un Manual de buenas practicas de lucha contra la
Objetivo general: corrupcién a nivel regional, a partir de la participacion de las EFS
miembros del GTCT - OLACEFS

Fortalecer el intercambio de conocimientos y experiencias, de
manera documentada, sobre lucha contra la corrupcion en la regién

Reconocer el nivel de homologacion de las buenas practicas entre
Objetivos los paises del GTCT
especificos:

Construir una herramienta de referencia del GTCT - OLACEFS que
sea exportada a otros organismos regionales de INTOSAI

Transparentar el trabajo de las EFS y el GTCT- OLACEFS

Fuente: GTCT, 2020
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6.1. Recopilacion de datos
e identificacion de areas tematicas

Parareconocer las principales practicas en materia de corrupcién
qgue promueven los miembros del GTCT, la Contraloria General
del Estado de |la Republica del Ecuador remitié un cuestionario
el 05 de diciembre de 2019. A este cuestionario, respondieron
10 de 14 miembros plenos. A partir de este primer insumo, se
definieron las areas tematicas donde se reflejaban la mayoria
de las buenas practicas. Para ello, fue relevante diferenciar las
buenas practicas, entendidas como experiencias transversales
en las EFS; de los casos de éxitos, que constituyen iniciativas
emergentes que podrian estandarizarse en la region. En ese
marco, las areas tematicas para las buenas practicas fueron:
promocion del control interno, uso de tics para potenciar el
control externo, participacidon ciudadana y promocién de la
integridad. Como casos de éxitos, se incluyd la cooperacion
interinstitucional y la investigaciéon de enriquecimiento ilicito.

Habiendo identificado dichas areas tematicas, se corrid
un segundo cuestionario el 21 de febrero de 2020, para
complementar la informaciéon previamente recabada. De esa
forma se obtuvieron 8 respuestas de 14 miembros plenos.

6.2. Analisis y sistematizacion
de buenas practicas

Posteriormente, se establecié un Subgrupo conformado por las
EFS de Brasil, Chile, Ecuador, El Salvador, Honduras, Méxicoy Pe-
rd para sistematizar la informacién. Para acordarlos lineamientos
de la informacion se realizaron dos videoconferencias el 21 de
febrero y el 27 de marzo de 2020. Acordando los siguientes
parametros:
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1. Fuentes de informacién: considerar los datos del
primer y segundo cuestionario, asi como material
publico que se alineen a las secciones correspondientes
(documentos técnicos de OLACEFS, documentos
de las EFS disponibles en sus portales web).

2. Criterios para la secciéon de rol de EFS en Ia
lucha contra la corrupciéon: analisis del material
académico vy reportes técnicos enviados,
relacionandolo con los ambitos identificados en
las buenas practicas y casos de éxitos.

3. Criterios para buenas practicas: la redaccién debe dar
realce y valor a las practicas de manera general y reflejar
en la medida de lo posible el nivel de estandarizacion
y maduracion de las buenas practicas entre las EFS.
Posterioraello,se puedeindicarlosejemplos especificos
y los casos donde la buena practica es aplicada.

4. Criterios para casos de éxitos: la redaccion debera
contar el proceso de implementacion de cada
caso, incluyendo por qué resulta una innovacion a
considerarse posteriormente por las demas EFS.

Con dichos lineamientos, se desarrollé la primera version del
manual, socializada el 16 de junio de 2020. Luego de recibir y
analizar los aportes y comentarios de los miembros del GTCT
sobre el primer borrador del Manual, se socializé el 8 de agosto
de 2020, un segundo borrador. Finalmente, el 25 de octubre, se
socializo la version revisada del Manual con la entidad revisora;
a fin de realizar un proceso de aseguramiento de calidad del
documento.
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6.3. Aseguramiento de calidad
y difusion del Manual

Por asesoria de la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y
el Delito (UNODC), se implementd un proceso de aseguramiento
de la calidad para este Manual; a través de una revision entre
pares. De esa forma, la EFS de Italia, con una vasta experiencia
en lucha contra la corrupcién, fungié como revisor de este
producto. Este Manual también ha sido traducido al idioma
inglés, portugués y francés, con el objetivo de extender su
alcance a todos los miembros de la Organizacién Internacional
de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) y proyectar
al GTCT como un Grupo de trabajo modelo en la tematica.
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7. Buenas practicas en la lucha
contra la corrupcion transnacional
de los miembros del GTCT

7.1. Buenas practicas para fortalecer el control
interno en la funcién publica y en las EFS

Los objetivos del control interno se enfocan en lograr la eficacia
y eficiencia de las operaciones estatales, la fiabilidad de la
informacion financiera y el cumplimiento de las leyes y normas
gueseanaplicables. Considerando ese cometido,se hanrecogido
las buenas practicas en control interno correspondientes a los
miembros del GTCT, bajo la premisa de que éstas coadyuvan a
las entidades y organizaciones del sector publico a generar una
cultura de transparencia y rendiciéon de cuentas; ademas que
permiten la prevencién de actos de corrupcion.

Las autoridades y funcionarios publicos son los llamados a velar
por la implementacién y funcionamiento efectivo del sistema
de control interno. No obstante, los drganos de control externo
contribuyen significativamente a dicho fin a través de la emisién
de normas y atencion a estandares internacionales, que sirven
de orientacion a las entidades publicas respecto de los controles
que deberian tener en sus procedimientos. De ese modo, al
vigilar por la correcta aplicacion de los sistemas de control
interno, las Entidades Fiscalizadoras Superiores responden a
los lineamientos que se prevén en la ISSAI 21: “Principios de
transparencia y responsabilidad - Principios y buenas practicas,
asicomo los contenidosde laINTOSAIGOV 9100 que evidencian
la relevancia de aspectos éticos y prevencién del fraude y la
corrupcion como elementos claves del control interno®.

13 Esta Guia ahora se encuentra en revision.
M4s informacién en: https://www.issai.org/pronouncements/endorsed-as-intosai-gov-9100/
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7.1.1. Adopcidén de Declaraciones en el Marco de
OLACEFS para robustecer el control interno

La suscripcion de Declaraciones en el marco de las Asambleas
Generales de OLACEFS, deviene como una buena practica de
los miembros de la organizacién para traer al frente las tematicas
gue requieren atencion a nivel regional. De ese modo, el interés
por fortalecer los esquemas de control interno es visible en dos
instrumentos. En primer lugar, en la Declaracion de Cartagena
(2006)** insta en el numeral 8 del Articulo Il sobre las Politicas y
Medidas de Prevencién y Sancion, a que los 6rganos de control
externo revisen elementos constitutivos del ambiente de control
interno de las entidades estatales:

Las EFS recomendamos que el concepto de Rendicién de
Cuenta, que los responsables gubernamentales deben
presentar ante sus respectivas Entidades Fiscalizadoras
Superiores, sea objeto de revision con el fin de verificar
la gestiéon en materia de compras, recaudacion y control
de ingresos, solicitudes a terceros y cumplimiento de los
codigos de ética de los funcionarios publicos vigentes en
cada uno de los paises.

En segundo lugar, en la Declaracién de Asuncién (2009), se
reconoce que, para lograr un marco adecuado de rendicién de
cuentas, es indispensable contar con normativa adecuada en el
ambito de control interno:

Marco legal completo para la rendicion de cuentas. -

4 Para mds informacién:
htep://www.orfis.gob.mx/principiosfundamentales/4.DeclaraciondeCartagenadelndias.pdf
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Las EFS velaran por la implementacion, fortalecimiento,
actualizacion continuay la aplicacién efectiva de un marco
normativo completo, que regle la rendicion de cuentas
de forma permanente, que incluya, entre otros aspectos,
normativa sobre temas de evaluacion de la gestion de las
instituciones publicas, de acceso a la informacion publica,
de control interno, de lucha contra la corrupcion y de
sancion.

Adicionalmente, el interés en la comunidad OLACEFS para
consolidar sistemas eficaces de control interno, es evidente a
través de la gestion de la Comision Técnica de Buenas Practicas
de Buenas Gobernanza (CTBPG) que ha promovido la aplicaciéon
de la herramienta de indice de Control Interno (ICl) como
una forma de evaluaciéon de ese tipo de control tanto para la
funcioén publica como las mismas EFS. En ese sentido, la CTPBG
ha conducido dos proyectos para medir la aplicacién del ICI
en los 6rganos de control externo, participando los siguientes
miembros del GTCT: Nicaragua, Paraguay, Guatemala, El
Salvador, Cuba, México, Chile, Peru y Argentina. Dentro de las
oportunidades de mejora se destaca la necesidad de generar
reportes de administraciéon de riesgos por departamentos,
realizar evaluaciones de desempefno por competencias, mejorar
las metodologias de identificacion de riesgos de fraude, mejorar
la gestion tecnoldgica en el giro de negocio de la entidad
y para informar a partes interesadas; y, generar constantes
autoevaluaciones del control interno (Informe Final ICI, 2018)*.

7.1.2. Emision normas bajo estandares
internacionales y nacionales, asi como una vision
gestion de riesgos

Si bien no todas las EFS de la region cuentan con la competencia
de emitir normativas para orientar el control interno, existen

15 Para m4s informacién:
https://www.olacefs.com/wp-content/uploads/2019/10/5-Informe-Final-ICI-2018-CTPBG.pdf
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miembros del Grupo de Trabajo que si presentan esta facultad.
Asimismo, se encuentra que la generacién de dicha normativa
toma en cuenta una efectiva gestion de riesgos, y se acompana
con procesos de diagndsticos para encontrar oportunidades
de mejora; y, capacitaciones para evitar confusiones en su
aplicaciéon. En ese contexto y de conformidad a las consultas
efectuadas, las EFS Cuba, Ecuador, El Salvador, Paraguay, Peru
y México tienen como buena practica la emision de normas
de control interno, detalldandose a continuacion los diversos
alcances y el de modelo de implementacion de estas.

En el caso de la EFS de Cuba, la potestad de “normar,
supervisar y evaluar los sistemas de control interno y formular
las recomendaciones necesarias para su mejoramiento y
perfeccionamiento continuo”, estid prevista en el articulo 31,
inciso 1) de la Ley No. 107%* de la Contraloria General de la
Republica. En tal razén, la entidad emitié a la vez, la Resolucién
60/11 asi como varias Guias de Autocontrol, actualizadas hasta
enero de 2019, con el objeto de prevenir pérdidas significativas
en los recursos publicos, fomentar la rendicion de cuentas y
promover el cumplimiento de la ley. En ese marco, todas estas
disposiciones, asi como otros documentos auxiliares estan
disponibles en su portal en la seccion de “Sistema de Control
Interno”.

De forma similar, la EFS de Ecuador, segun lo previsto en el arti-
culo 212 de la Constitucion de la Republica (2008), le corres-
ponde entre otros aspectos, dirigir el control interno; asi como
emitir la normativa para el cumplimiento de sus funciones. En
ese marco, laentidad ha publicado normas de controlinterno que
buscan una correcta administracion financiera gubernamental,
la gestion efectiva del talento humano, y de las tecnologias
de la informacién; y, finalmente, adecuada administracion de

16 Para més informacién:
https://www.contraloria.gob.cu/sites/default/files/documento/2019-11/02%20Ley%20107.pdf
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proyectos. Estas normas toman en consideracién el marco
COSO vy la Guia de la INTOSAI para dicha tematica. De igual
manera, la Contraloria General del Estado tiene la capacidad de
dictar cursos a todas las organizaciones publicas, aprovechando
la oportunidad para formar en control interno basado en el
COSO 1y 2; ademas de difundir las normas de control interno
con enfoque preventivo por especialidad, gestion de riesgos y
aseguramiento de control interno.

Por su parte, la EFS de Paraguay emitié la norma de requisitos
minimos para un sistema de control interno del Modelo Estandar
de Control Interno para instituciones publicas del Paraguay-
MECIP (2015). Este instrumento ayuda a los administradores de
las instituciones publicas y a su personal en general, a evaluar
estrategias, la gestion y el desarrollo de sus organizaciones
bajo los principios de responsabilidad, eficiencia, eficacia y
transparencia. De igual manera, la norma contempla modelos
de gestion publica orientadas a procesos de gestion ética,
sistemas de gestion de calidad, identificacién y evaluacion de
los riesgos, a los procesos de comunicacion, los cuales buscan
la transparencia de la gestion publica. Ademas, para el punto de
evaluacion de riesgos toma la norma internacional ISO 9001.

Con el fin de facilitar la adopcidn efectiva de la referida norma,
ademas de fijar un plazo de dos anos para la implementacién
progresiva de la norma, la Contraloria General de la Republica
de Paraguay puso a disposicion de todas las instituciones
publicas del pais cursos de capacitacion a cargo de su personal
especializado enla materia que fueron impartidas en el Centro de
Desarrollo y Formacion Académica de dicho 6rgano de control.
Cabe senalar, que la Direccion General de Gestion de Calidad
es la unidad organizacional encargada de impulsar la adopcién
e implementacion efectiva al interior de la Contraloria General
de la Republica, de la Norma de Requisitos Minimos del Sistema
de Control interno del Modelo Estandar de Control Interno-
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MECIP; determinar la estructura documental del sistema de
gestion de calidad y mantener el sistema de gestion de calidad
de acuerdo con los requisitos de la Norma Internacional ISO
(Organizacion Internacional de Estandarizacion).

La EFS de México promueve desde el 2014 |la adopcién del
“Marco Integrado de Control Interno para el Sector Publico
Federal (MICI)” que se basa en las normas “Standards for Internal
Control in the Federal Government” (Green Book) actualizadas
por la “United States Government Accountability Office” (GAO)
emitidas en septiembre de 2014, asi como el informe COSO
actualizado por el Committee of Sponsoring Organizations of
the Treadway Commission en mayo de 2013".

En el ano 2016, la Auditoria Superior de la Federacion de
México publicé un estudio sobre el grado de implementacién
de estrategias para el fortalecimiento de los sistemas de control
interno en el sector publico federal, reconociendo entre las
estrategias para mejorar la adopciéon del MICI lo siguiente: 1)
promover el desarrollo de programas de trabajos enfocados en
la administracion del riesgo y control interno tanto procesos
sustantivos como adjetivos, que sean vulnerables a casos de
corrupcion, 2) ejecutar capacitaciones en materia de control
interno e integridad, 3) sensibilizar al personal publico sobre la
importancia de la aplicacién de control interno, 4) conformar
grupos de trabajo que se encarguen de la implementacion de
procesos de administracion de riesgos, 5) determinar de forma
obligatoria la ejecucion de evaluacidon de riesgos y controles; v,
6) que el poder ejecutivo federal emita un informe anual con

17 Para mds informacién:
https:/www.asf.gob.mx/uploads/176 Marco Integrado de Control/Marco Integrado de Cont Int
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la situacion de implementacién de los sistemas de riesgos y
controles implementados?®.

En la EFS de El Salvador el sistema de control interno esta
regulado en el Art. 26 de la Ley de la Corte de Cuentas de la
Republica, asi como en las directrices emitidas para las entidades
del sector publico para que suscriban su propia normativa
respetando el enfoque COSO (Lineamientos para la elaboracién
de Normas Técnicas de Control Interno Especificas (NTCIE) por
cada entidad del sector publico, 16 de enero, 2018).

Finalmente, la EFS de Peru es la entidad rectora del sistema de
control interno (SCI) que implementan las instituciones publicas,
por lo tanto, tiene la potestad de emitir o modificar las normas
gue regulan dicho sistema. De tal manera, mediante Resolucion
de Contraloria General N° 320-2006-CG, se regul6 este proceso,
actualizando su alcance mediante la Directiva N° 006-2019-CG/
INTEG. Este ultimo instrumento también previd la creacién de
un aplicativo informatico en donde las instituciones del Estado
pueden colocar informacién de respaldo en los ambitos de
cultura organizacional, gestion de riesgos y supervision. Dicha
plataforma a la vez permite un adecuado monitoreo por parte de
la Contraloria General de la Republica de Peru. De igual manera,
en el portal de la EFS se ha incluido una seccién sobre el SCI
gue cuenta con toda la informacién sobre aspectos normativos
y practicos para su efectiva aplicacion.”

A partir de las practicas expuestas se evidencia que las
EFS han procurado tanto para su gestion interna como
para la administracion publica, generar diversas estrategias
para consolidar sistemas de control interno sdlidos, ya sea
reconociendo declaraciones regionales que aborden esa

18 Para mds informacién:
https://www.asf.gob.mx/uploads/180 Estudios/Estudio implementacion estrategias control interno en
sector publico.pdf

1 Para mds informacién:
https://apps.contraloria.gob.pe/wcm/control interno/index.html
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materia, autoevaluando su gestion a través de indices de
aplicacion de control interno, o asesorando y normando las
reglas de control interno para las entidades publicas. En ese
marco se encuentra la oportunidad para continuar los esfuerzos
individuales y multilaterales de las EFS con miras a construir
metodologias innovadoras que permitan medir los riesgos de
fraude y corrupcion en el ejercicio cotidiano del sector publico;
y las formas para contrarrestarlos.
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7.2. Buenas practicas para la promocion
de la integridad en las EFS

Para Denhardt (2002), la adherencia a estandares normativos,
como el respeto a las constituciones y los lineamientos éticos y
nacionales es una senal por parte de los gobiernos que respetan
una linea de integridad. Un razonamiento similar fue previsto en
la Asamblea General del 2019 de la OLACEFS “Mejoramiento
de la gestién de la integridad institucional, relevancia en las EFS
y en el sector publico”, donde se esbozaba que la promocién
de la integridad “debia contar de manera indispensable con un
andamiaje normativo e institucional”.

Por otra parte, la OCDE (2017) ha definido a la integridad
publica como “la alineacidn consistente y la adhesion a valores,
principios y normas éticos compartidos para mantener y
priorizar el interés publico sobre los intereses privados en el
sector publico”. De esa forma, el aseguramiento de la integridad
en las EFS es fundamental para afianzar la confianza ciudadana
en las entidades que velan por el correcto uso de los recursos
del Estado.

Es por ello que este tema ha sido abordado en la comunidad
OLACEFS, a través de la Comisién Técnica de Practicas de
Buena Gobernanza -CTPBG (2018), que ha senalado, en su
publicacién sobre la relevancia de la promocién de la integridad
en las instituciones del sector publico de América Latina y el
Caribe, que:

“La integridad en las organizaciones puede tratarse desde
dos enfoques diferentes pero complementarios: el de
cumplimiento (normativo, desde la vision del derecho
positivo y el axiolégico) y el denominado propiamente
de integridad. El enfoque de cumplimiento tiene una
orientacion legal, en virtud de que se fundamenta
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en las disposiciones legales, reglamentos y normas.
Asimismo, la administracion ejerce controles duros,
de manera que, a la vez que previene las violaciones,
ejerce un efecto reactivo mediante la aplicaciéon de
métodos sancionatorios. Por otro lado, el enfoque de
integridad se encuentra basado fundamentalmente en
normas, principios y valores, y busca facilitar el desarrollo
del buen comportamiento de los funcionarios de una
institucion. Asimismo, la administracion ejerce controles
suaves y tiene una orientacion mas proactiva, toda vez
gue se incentiva el desarrollo ético laboral. El consenso
alcanzado en la literatura sobre integridad es que el
desarrollo y enriquecimiento de las Politicas de Integridad
de los organismos auditores requiere de una combinacioén
equilibrada de ambos enfoques”.

Enesalineatambién esimportante conocer sobre la metodologia
IntoSAINT, que permite a las Entidades Fiscalizadoras Superiores
(EFS) realizar un andlisis de riesgos con enfoque en integridad y
evaluar el nivel de madurez de sus sistemas de control interno
en la materia, a fin de identificar medidas orientadas a fortalecer
la gestion de la integridad institucional”. Esta es una herramienta
de autoevaluacidon que ha sido aplicada de manera extensiva
por parte de las EFS de la OLACEFS y que utiliza un concepto
amplio de integridad, en linea con la definicion brindada por la
CTPBG. Asi, existen cinco dimensiones sobre como se concibe
el concepto de integridad:

1. Responsabilidad de la integridad.

2. Precondicién para la autoridad del gobierno y la
confianza publica.

3. Integridad: no sélo leyes vy reglas, también
responsabilidad moral.

4. Politica de Integridad: no sélo sancién sino sobre todo
prevencion.
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5. Politica de Integridad: no “ad hoc” sino continua.

Frente a esto, se presentaran en la siguiente seccion, algunas
herramientas utilizadas por las entidades fiscalizadoras
superiores del GTCT que constituyen un punto de partida en la
promocion de la integridad al interior de sus instituciones.

7.2.1. Cédigos de Conducta y Comités de Etica

De la ficha de relevamiento de informaciéon utilizada por el
GTCT, se evidencia que existen dos instrumentos que se
utilizan para la promocién de la integridad en las EFS y que
estan interrelacionados: a) Codigos de conducta, y b) Comités
de Etica.

En razén de ello, resulta importante recordar que estos no son
los Unicos estandares como se ha desarrollado anteriormente,
sino que, a la vez, existen otros elementos que pueden ser
considerados para la evaluacion de la integridad en las EFS. No
obstante, estos mecanismos destacan por su amplio grado de
implementacion como se detalla en la siguiente tabla:

Tabla 3. Detalle de EFS que tienen Cédigos

de Conducta/Comités de Etica

Argentina* Cédigo de Etica
Brasil Cédigo de Etica Comité de Etica
Cuba Codigo de Etica Comision
Chile Cddigo de Conducta Comité de Integridad
Colombia Cédigo de Integridad Comité de Etica
Ecuador Codigo de Conducta Etica Comités de Etica Regionales
El Salvador Cédigo de Etica Comisién de Etica

gtct@contraloria.gob.ec
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Honduras Codigo de Etica Comité de Probidad y Etica
Guatemala Cédigo de Etica Comité de Etica
México Cddigo de Conducta Comité de Integridad
Paraguay ~ Cédigo de Etica. Comité de I?tica y Buen
Cédigo de Buen Gobierno Gobierno

Codigo de Etica del Auditor
Gubernamental / Normas para
la Conducta y Desempeio del
Personal de la CGR

Perd Comité de Etica

*Si bien no se ha creado un Comité de Etica, existe otra instancia en la entidad que aplica el Cédigo.
Fuente: GTCT, 2020

Asi, 12 entidades fiscalizadoras superiores que conforman el
GTCT y que participaron en la elaboracién de este manual,
presentan un cédigo de ética, codigo de conducta o
similares, en las cuales se establece una instancia para la
aplicacion de tales contenidos, conocidas en la mayoria
de los casos como comités de ética. Estos instrumentos
se acompanan con otras acciones, que se detallan a
continuacién, aunque su grado de implementacién es variable:

Liderazgo de la alta direccién en la materia

Mecanismos de proteccién a denunciantes

Controles internos sélidos

Evaluaciones de clima organizacional anonimizados y

no anonimizados

Mensajes comunicacionales relacionados a integridad

f. Capacitacion continua al personal de las EFS en materia
de integridad.

g. Encuestas realizadas a la ciudadania y entidades

auditadas sobre desempefno de personal auditor y

atencion, entre otros.

a0 oo

o
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Cabe indicar que los Cédigos de Conducta también responden
a recomendaciones o mandatos derivados de tratados
internacionales. Aqui destaca principalmente lo previsto en
el Capitulo Il Medidas Preventivas de la Convencion de las
Naciones Unidas contra la Corrupcion.

Por ejemplo, el articulo 8.2 de la Convencidn, relativo a Cédigos
de Conducta para funcionarios publicos, establece que “cada
Estado Parte procurara aplicar, en sus propios ordenamientos
institucionales y juridicos, codigos o normas de conducta para
el correcto, honorable y debido cumplimiento de las funciones
publicas”. Destaca en ese contexto, el trabajo de la EFS de Chile
para abordar la dimensién ética mas alla de su propia entidad,
al haber logrado implementar sistemas de integridad en 256
instituciones publicasdel pais,conunametodologiaparticipativa.
Esto con la finalidad de orientar y acompanar a instituciones del
sector publico en la creacion de mecanismos de prevencién de
la corrupcion a través de metodologias participativas.

Otro caso de interés responde a la EFS de Ecuador que para la
actualizacién de su Cédigo de Etica también utilizé mecanismos
participativos y asesoria continua con la finalidad de adoptar
una metodologia objetiva para elegir a los miembros de sus
comités de ética.

Finalmente, en el articulo 8.6. de la Convencidn, se establece
que se “considerara la posibilidad de adoptar, de conformidad
con los principios fundamentales de su derecho interno,
medidas disciplinarias o de otra indole contra todo funcionario
publico que transgreda los cddigos o normas establecidos de
conformidad con el presente articulo”. Para esto, se encuentra
qgue la figura de los comités de ética, prevista en los codigos antes
mencionados, posibilita sancionar posibles incumplimientos al
mismo.
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Es importante reconocer que los Cdédigos de Conducta y
Comités de Etica son importantes herramientas para promover
la integridad al interior de las EFS; sin embargo, existen otros
elementos importantes que cumplen el mismo fin y que también
es importante continuar promoviendo como: mediciones
continuas a los riesgos de la integridad, un liderazgo de la alta
direccion para la promocion de la integridad, mecanismos de
proteccion para denunciantes, entre otros. La promocion de
la integridad a nivel de las EFS, debe procurar también ser
un proceso participativo del personal que forma parte de la
institucion. Asi mismo, se recomienda tener en cuenta los
lineamientos de la Norma ISSAI 130, que podrian facilitar la
homologacion de estandares éticos en los érganos de control
externo, considerando que esta norma ha sido disenada
justamente para guiar a los miembros de la comunidad INTOSAI.
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7.3. Participacion ciudadana

El acceso a la informacién y la interaccion con la ciudadania
son fundamentales en la lucha contra la corrupcion y el
fortalecimiento de la integridad en las instituciones publicas.
La transparencia permite a la ciudadania ejercer su derecho
de acceso a la informacién, contribuyendo para que ésta
pueda tener una opinién informada respecto de las decisiones
y las politicas que surgen de los organismos publicos. Sin
embargo, en ausencia de interaccion con el publico, los efectos
gue persigue la transparencia y el acceso a la informacién
pueden disiparse. La transparencia sin interacciéon puede
compararse con una camara de seguridad sin nadie que
vea las cintas: los vigilados pueden olvidar su existencia y
comportarse como si estuvieran solos (OECD, 2018). Asi,
la transparencia no es un fin en si misma y es mas bien una
condicidon necesaria para una participacion ciudadana eficaz,
gue fortalezca el control social, una barrera clave para el flagelo
de la corrupcién.

7.3.1. Principales mecanismos
de participacién ciudadana

La presente seccion del manual revela las buenas practicas de
participacion ciudadana en las EFS del GTCT de la OLACEFS
en el Ambito de corrupcidn. Asi, esta seccidon abordara aquellos
mecanismos comunes a la mayoria de las EFS del grupo de
trabajo, que constituyen una linea de base para aquellas EFS
gue aun presentan oportunidades de mejora en mecanismos
de participacién ciudadana enfocados a la lucha contra la
corrupcion.

Para que la participacién ciudadana sea eficaz, esta debe ser
exigible.Se requieren normas que sustentendichaobligatoriedad
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y que no dependa de voluntades temporales, por lo que este
manual considera aquellos mecanismos de participacion
ciudadana amparados en normas formales de los respectivos
Estados.

Para efectos de este documento, se identificaron dos enfoques
de participacion ciudadana. En primer lugar, el control
ciudadano al Estado y, en segundo lugar, la colaboracion que la
sociedad civil presta al Estado en materia de control. En ambos
casos, la condicidon natural es la existencia de mecanismos de
transparencia, ya sea activa o pasiva. Sin ella, resulta imposible
disminuir la asimetria de poder en el proceso de toma de
decisiones. De acuerdo con el relevamiento de informacién
efectuado por el GTCT, se pudieron categorizar de forma general
tres tipos de mecanismos que, a su vez, se relacionan con los
dos enfoques mencionados anteriormente:

Tabla 4. Enfoques de los Mecanismos de Participacion

Ciudadana en las EFS

Denuncia ciudadana Redes ciudadanas Vigilancia ciudadana
Control ciudadano
al Estado 2 A A
Colaboracién entre la ) X X

sociedad civil y el Estado
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7.3.1. Denuncia ciudadana

La denuncia es una practica que permite a la ciudadania expresar
su rol fiscalizador sobre el Estado mediante canales establecidos
en el marco normativo. El objeto de los canales de denuncia es
permitir que la ciudadania pueda informar a quien corresponda
sobre presuntas irregularidades en el manejo e inversion
de los recursos publicos (Comisién Técnica de Participacion
Ciudadana, OLACEFS, 2012). De acuerdo con el relevamiento
de informacion en el marco del GTCT, se identificaron cuatro
aspectos de relevancia en los mecanismos de denuncia:

1. Creacion de canales de recepcion de la denuncia
Para que exista la posibilidad de que la ciudadania
pueda hacer uso de los mecanismos de denuncia
debe existir al menos un canal mediante el cual
pueda realizarla. En el relevamiento se informaron
canales presenciales y virtuales, con predominancia
de aquellos presenciales. Para el caso de los canales
virtuales, se observa el uso de correo electronico,
llamada telefdénica, sitio web de la institucién y/o
a través de una aplicacion de teléfono inteligente.

2. Proceso de atencion de la denuncia
Deben existir procedimientos de seguimiento interno
gue permiten monitorear el estado de la denuncia
desde que se efectiia hasta que se investigay responde.

3. Proceso de seguimiento externo de la denuncia
Una mayor y mejor informacion potencia una
mejor rendicion de cuentas. Asi, que las personas
denunciantes tengan acceso a la informacién
promueve la agilidad de respuesta de la EFS.

4. Incorporacion en procesos de auditoria
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Si bien la denuncia no se caracteriza por este aspecto,
existen EFS gque incluyen en el mecanismo de denuncia
la posibilidad de realizar sugerencias, propuestas
y recomendaciones. Esta informacion se analiza y
puede considerarse como insumo en el proceso de
planificaciony programacioén de auditorias junto a otras
fuentes de informacion.

En ese contexto, se considera relevante destacar la forma de
gestion de los programas de denuncia ciudadana por parte
de los miembros del GTCT que emitieron informacion sobre
los programas que promueven para receptar denuncias de la
ciudadania.

La EFS de Argentina mediante procedimiento aprobado por
Resolucion 320/20-AGN, establece cdmo debe diligenciarse y
tramitarse la documentacién de las posibles irregularidades de
entes u organismos sujetos al control de la AGN. Cuando la AGN
recibe una presentacion de este tipo, previo cumplimiento de los
requisitos para dar curso a la misma puede tomar los siguientes
tipos de acciones: antecedente de una auditoria en ejecucion,
inclusién en una futura accion de control o para comunicacion
a otros organismos que tengan facultades investigativas. En
2019 se recibieron 19 presentaciones en el marco de este
procedimiento.

La EFS de Brasil ha activado un canal para que el ciudadano
proporcione informacion sobre la presunta irregularidad que
ocurridé fuera del alcance del Tribunal. Esto puede dar lugar
a procedimientos para investigar la verdad de los hechos, asi
como promover la planificacion de las acciones de inspeccion
del Tribunal.

Desde el 2011, la EFS de Cuba implementa un sistema para la
atencion de denuncias para dar cumplimiento a lo previsto en la
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Ley No. 107 “De la Contraloria General de la Republica”, de 1ro.
de agosto del 2009, en el articulo 31, inciso f). Este instrumento
estableceque,dentrodelasfunciones,atribucionesyobligaciones
especificas de la Contraloria General de |la Republica de Cuba,
se encuentra la evaluacion, atencion, investigacion y respuesta
a las quejas y denuncias de la poblacidon que reciba, vinculadas
con el descontrol y mala utilizacion de los recursos del Estado,
asi como de posibles actos de corrupcion administrativa. Para
la ejecucion de este mecanismo la EFS de Cuba recibe en
todas sus dependencias a las personas que acuden en busca
de orientacion para formular determinados planteamientos o
para entregar por escrito una queja, denuncia o peticion. La
denuncia se recepta mediante un acta de comparecencia. Si la
denuncia no compete a la entidad, se traslada definitivamente
al organismo de la administracion central del Estado (OACE),
entidad o Consejo de la Administracion Provincial (CAP) al que
le corresponda su atencion.

La EFS de Ecuador promueve el mecanismo de denuncia
ciudadana bajo el liderazgo de la Direccion Nacional de Asuntos
Eticos, Participacion Ciudadana y Vinculacion con Grupo de
Atencion Prioritaria. Para la revision de las denuncias se ha
creado un reglamento que permite reconocer cuando la misma
procede. De ese modo, se mantienen informado durante todo
el proceso al denunciante, pudiendo reconocer si la denuncia
pasa a formar parte de una accidn de control vigente o nueva.

En el caso de la EFS del El Salvador, desde el 2013 cuenta
con el mecanismo de denuncia ciudadana, normado por la
Ley de la Corte de Cuentas de la Republica, la Ley de Acceso
a la Informacion Publica y el Reglamento para el Tramite de
Denuncias. Asimismo, intervienen de forma transversal en el
proceso de atencién y gestidon de la denuncia: la Direccion de
Transparencia y Acceso a Informacion, el Departamento de
Participacion Ciudadana, la Coordinacién General de Auditoria
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y las Direcciones de Auditoria. El 6rgano de control ha definido
varios canales para efectuar la denuncia, ya sea via telefdnica,
de forma escrita y también mediante una aplicacién web, lo cual
facilita la presentacion de esta. Cabe indicar que se informa al
ciudadano, luego de la revisiéon correspondiente si procede o no
la denuncia, y si generar una accion de control posterior.

Finalmente, la EFS de México promueve el Sistema de
Participacion Ciudadana, bajo el cual se pueden presentar
denuncias al Comité de Integridad de la EFS, irregularidades a
nivel general en la Federacién y alertas empresariales?®. Dicho
sistema se instauré en el marco de la autonomia técnica y
de gestion conferida a la Auditoria Superior de la Federacion
en el articulo 79 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Cuando una persona emite una denuncia
para cualquiera de los mecanismos referidos en el sistema, la
informacion es considerada como un insumo en el proceso de
planeacion y de programacion de auditorias. Hasta 2018, se
registran 195 denuncias, propuestas y sugerencias de posibles
irregularidades detectadas en el sector publico por los distintos
actores de la sociedad. De las cuales, 81 fueron consideradas
para la planificacion y la programacion de las auditorias. Se
cuenta con varios canales para efectuar la denuncia, ya sea via
telefénica, de forma escrita y también mediante una aplicacién
web.

7.3.2. Redes ciudadanas

Las redes ciudadanas corresponden a un mecanismo de
incidencia ciudadana en el control fiscal, es decir, a la generacion
de espacios de didlogo y deliberacién ciudadana para influir
en la formulacion de politicas publicas para el mejoramiento
del control fiscal, la gestién publica y la rendicion de cuentas
a la ciudadania (Comisién Técnica de Participacion Ciudadana,
2012), cuyo objetivo es potenciar la participacién ciudadana

20 Para més informacién:
http://participacionciudadana.asf.gob.mx/index/index.html
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en la definicién, formulacion, implementacion, seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas.

Este mecanismo se enmarca tanto en el enfoque del control
ciudadano al Estado, como en el de la colaboracién entre la sociedad
civilyla EFS.Ahorabien, su caracteristicaprincipal esla colaboracién
y participacion directa de la sociedad civil en el proceso de toma
de decisiones. A las EFS les corresponde intervenir, de forma
directa o indirecta, en areas que pueden afectar a la ciudadania,
por lo que resulta pertinente establecer mecanismos de caracter
consultivo que permitan incluir a la sociedad civil en un espacio de
colaboracion con la funcién publica. Existe una gran diversidad
de modelos de implementacion de este mecanismo, atendido
el marco normativo nacional de cada pais. En este sentido,
los modelos de implementacion de los mecanismos varian,
generalmente, en cuanto al nivel de incidencia que puede tener
la sociedad civil en el proceso de toma de decisiones.

Por lo general, se observa que este mecanismo de participacion
ciudadana es de caracter estructural y no situacional. Es decir,
existe periodicidad en la participacion de un determinado grupo
de personas y el involucramiento ciudadano no responde a una
situacion o evento particular, como es el caso de las denuncias.

Cabe destacar también, que para que este tipo de mecanismo
sea eficaz, debe existir un alto grado de transparencia de
la informacién, de forma que la sociedad civil posea las
herramientas suficientes para contribuir al proceso de toma de
decisiones.

Porunlado, se encuentrala formacion de consejos de la sociedad
civil, cuyo objeto es sugerir areas o tematicas especificas,
formular observaciones ala cuenta publica dela EFS, sugerencias
al sitio web y cualquier otra que estime pertinente para el mejor
cumplimiento de funciones de la entidad de control. Estos
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CONSEejos poseen una organica interna, compuesta por al menos
un 6rgano encomendado a organizar las sesiones, elaborar las
actas y recopilar todos los antecedentes necesarios para el
cumplimiento de sus objetivos.

En este sentido, los consejos buscan incidir en el programa de
auditoria de los anos siguientes, mediante los acuerdos logrados
en cada sesion. Ahora bien, a fin de cumplir con sus obijetivos,
es deseable que su contraparte en la EFS corresponda a una
unidad o division que dedique su trabajo exclusivamente a la
participacion ciudadana, convirtiéndose en un canal directo y
permanente en el tiempo, lo que contribuye a una comunicacion
efectiva ente la sociedad civil y la EFS.

Por otro lado, existen modelos de participacion con un enfoque
masespecifico,enlosquelasociedadcivil participadelasdistintas
etapas del proceso de auditoria. Estos se denominan talleres
y tienen como objeto la generacion de propuestas plausibles
para los proximos programas de auditoria. A diferencia de los
consejos, su implementacién varia en cuanto a las instancias
de participacion, ya que se realizan talleres ciudadanos en la
planificacion de la auditoria, talleres intermedios durante la
ejecucion y de presentacion de informe.

Los talleres de planificacion son un espacio de intercambio y
retroalimentacion entre la ciudadania y la EFS respecto a los
lineamientos que influyen en la planificacion de una auditoria
determinada. Por su parte, los talleres intermedios se realizan
en caso de que el equipo de auditoria asi lo solicite, a fin de
recibir insumos sobre una materia en particular, o para recibir
recomendaciones de personas expertas. Finalmente, la EFS
publica el informe de auditoria ante organizaciones de la
sociedad civil y personas expertas.

Cabe mencionar que ambos modelos de participacidon, consejos
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y talleres, son de caracter consultivo. Es decir, las propuestas,
sugerencias y comentarios no son vinculantes, por lo que es
prerrogativadela EFS decidirsobre laconveniencia deincorporar
las propuestas y sugerencias de la sociedad civil, ya sea en una
auditoria determinada o en el programa anual de auditoria.

Un modelo de participacion con menor grado de incidencia en
la toma de decisiones, pero que también se caracteriza por su
periodicidad, es el observatorio ciudadano. Su objeto también
se basa en la generacion de propuestas y recomendaciones
de la ciudadania, pero con un enfoque complementario: la
sensibilizacion y formacion de jévenes en herramientas y
capacidades para ejercer su rol fiscalizador de forma activa.
Metodoldgicamente, el observatorio se compone de cinco fases
de implementacion:

e Creacion de mesa técnica
Realizaciéndeforosdedivulgaciondelasinvestigaciones,
compuestos por sociedad civil, academia, medios de
comunicacion y sector publico

e Campanas de sensibilizacion y divulgacion de
investigaciones

e Talleres formativos para estudiantes sobre tematicas
relacionadas a la EFS

e Seguimiento e implementacion a recomendaciones

De esta manera, si bien esta forma de participacién contribuye
a la incidencia ciudadana, atendido que permite la gestidon
de recomendaciones y sugerencias, predomina su caracter
formativo. Asi, las redes ciudadanas permiten un circulo virtuoso
de retroalimentacion constante que, a su vez, contribuye a
una mejor democracia. Ahora bien, en cuanto a su potencial
transnacional, las redes ciudadanas permiten dar cuenta de
las principales caracteristicas, demandas y opiniones de la
ciudadania. Esto puede constituir un relevante insumo para la
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colaboracién entre EFS de distintos paises y realidades sociales,
ya que generan evidencia que puede justificar la posibilidad
de replicar (o no) determinadas practicas y/o mecanismos de
participacion ciudadana implementados en otras EFS.

Las EFS del GTCT que compartieron sus buenas practicas en el
marco de este mecanismo son las siguientes:

La Auditoria General de la Nacion Argentina cuenta con un area
especifica que fomentar la participaciéon ciudadana. Entre los
productos generados se encuentrala presentacionde propuestas
plausibles de ser incorporados al Programa de Accion Anual
la entidad. Ademas, se procura crear espacios de intercambio
con la ciudadania en distintas instancias de una auditoria. Para
contar con dicho intercambio se han recopilado bases de datos
gue a la fecha engloban mas de 100 organizaciones.

En el caso de la Contraloria General de la Republica de Chile, a
través del Consejo de la sociedad civil?* se escuchay considera
la opinion de diversos actores de dicho sector, respecto a todas
aquellas materias que serefieran al cumplimiento delas funciones
de la Contraloria General y su impacto en los diversos ambitos
de interés de las personas. Entre los principales resultados
resalta la participacion en la formulacion del Plan Estratégico
Institucional 2017-2020; la conformacién de mesas de trabajo
para elaboracion del sistema de integridad institucional; la
emision de comentarios y propuestas de modificacion a las
nuevas resoluciones sobre toma de razén??; la co-creacién
de politica de participaciéon ciudadana; la participaciéon en las
jornadas internas de dialogo a propdsito del contexto nacional
2019-2020, y la fiscalizacion de los consejos de la sociedad civil
en las comunas del pais.

21

Mayor informacién en: https://www.contraloria.cl/web/cgr/sobre-cosoc; https://www.contraloria.cl/
web/cgr/actas-cosoc; https://www.contraloria.cl/portalweb/web/cgr/convocatoria-abierta

22 La Toma de Razén es un mecanismo de control preventivo a través del cual la Contralorfa General

de la Republica de Chile revisa la constitucionalidad y legalidad de los decretos y resoluciones que deben
tramitarse ante ella, de conformidad a la ley, y de los decretos con fuerza de ley que dicta el Presidente de la
Republica. Mds informacién en: hteps:/www.contraloria.cl/web/cgr/toma-de-razon-
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La Corte de Cuentas de El Salvador ha creado un observatorio
ciudadano que busca fomentar el control social, dar
seguimiento a recomendaciones efectuadas por dicha instancia
a las operaciones de la Corte, posicionar en las redes sociales
y medios tradicionales el trabajo de la ciudadania; y, contribuir
a la formacion de jévenes para que cuenten con la capacidad y
las herramientas para ejercer contraloria ciudadana de forma
activa. Ala fecha, se han realizado talleres de formacién con 243
participantes, enfocandose en dar a conocer el funcionamiento
y composicion del Estado, esto con el fin de procurar un efectivo
control social por parte de dicho observatorio.

En el caso de la Contraloria General del Estado de Ecuador,
se ha puesto en marcha la constitucion de redes de vigilancia
ciudadana, siendo espacios de participacion ciudadana
parroquial para la promocidn, vigilancia y control social del uso
de los recursos publicos en la gestion de las entidades publicas
y aquellas que manejan recursos publicos en las parroquias
rurales. Estas redes deben conformar planes, para lo cual la
CGE brinda asistencia técnica y capacitaciones. Tales planes
contemplan a la vez diversas acciones de control social como:
denuncias ciudadanas, veedurias, observatorios, foros, talleres,
seguimiento a los informes de la CGE, etc. Como principales
resultados de la implementacién de esta iniciativa, destacan
la seleccion de parroquias rurales participantes, la ejecucion
de jornadas de induccidon y la aprobacion de estatutos y la
aprobacion de los planes de accion.

La Auditoria Superior de la Federacion de México ha
desarrollado una aplicacion para teléfonos inteligentes y
dispositivos portatiles (Android y iOS), que permite de manera
rapida, sencilla y personalizada consultar las auditorias de la
ASF. Dispone de un directorio de los servidores publicos de
la ASF y un glosario de términos que facilita la compresiéon de
los acréonimos y abreviaturas usadas en los informes. Permite
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hacer comentarios, valorar la auditoria consultada, y anadirla a
los favoritos que el usuario defina. Ademas, tiene un enlace a
las redes sociales de la ASF y transmisiones en vivo del Canal
del Congreso.

Finalmente, la EFS de Paraguay promueve un programa de
veedurias ciudadanas? que deviene como un instrumento
técnico vy juridico, vigente desde el ano 2008. Esta iniciativa
permite que las organizaciones de la sociedad civil designen
veedores que pueden formar parte de actividades de
auditoria, para salvaguardar la transparencia en el traspaso
de la informacioén del auditado al ente de control; ademas de
poder realizar el monitoreo de denuncias ciudadanas; y poder
integrarse a otras actividades que la Direccion de Control
Ciudadano disponga. Cabe indicar que la Contraloria General
de la Republica de Paraguay ha aprobado una nueva estrategia
de participacién ciudadana para el periodo 2020 - 2021, por lo
gue se esta revisando la normativa que regula el mecanismo de
veedurias en aras de actualizar los procedimientos y ampliar aun
mas la interaccién con la ciudadania.

7.3.3. Ficha de vigilancia ciudadana

Este mecanismo tiene como objetivo fortalecer el control social
recogiendo el criterio ciudadano sobre el cumplimiento de las
politicas publicas por parte de las instituciones estatales. De
esta forma, el mecanismo considera ambos enfoques, por un
lado, el control ciudadano al Estado vy, por otro, la colaboracion
entre la sociedad civil y la EFS.

El mecanismo consiste en una primera fase de capacitacion de
la ciudadania en participar del proceso, en el manejo y aplicacion
de una ficha o cuestionario, y una segunda fase que corresponde
a la evaluacion ciudadana de diversos servicios e instituciones

23 Para mas informacidn:
https://www.contraloria.gov.py/index.php/component/search/?searchword=veedur%C3%ADas%20
ciudadanas&searchphrase=all&ltemid=259
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publicas en general. De esta forma, mediante un mecanismo que
requiere de pocos recursos humanos y econdmicos se obtiene
informacion de primera fuente que es registrada, sintetizada y
posteriormente presentada porla EFS alas instituciones publicas
evaluadas y a las personas que participaron como evaluadores
en el proceso.

Este mecanismo considera la definicion de una linea base y un
horizonte de evaluacion, junto con evaluaciones intermedias
si asi se requiere. De esta forma, la EFS puede determinar el
impacto de la aplicacién del mecanismo, determinando si las
instituciones evaluadas tomaron las medidas adecuadas para
responder a las problematicas identificadas por la ciudadania.

En este sentido, a fin de mejorar la atencién, el ejercicio de
derechos y el beneficio de los usuarios en cuanto al servicio
gue ofrecen los entes sujetos a control en diferentes ambitos.
Este mecanismo permite, por un lado, que dichos entes puedan
identificar oportunidades de mejora, y por otro, que las EFS
puedan priorizar las acciones de control. En cuanto a sus
limitaciones, vale la pena destacar que algunas personas tienden
a confundir la ficha de vigilancia con un mecanismo de demanda
de obras y servicios publicos, por lo que la capacitacion es
necesaria para llevar adelante un proceso eficiente, que cumpla
su objetivo y que no genere falsas expectativas.

A diferencia de los mecanismos anteriores, solo las EFS de
Ecuador y Argentina presentan instrumentos de este tipo. En
el primer caso?*, se recoge el criterio ciudadano de evaluacion,
sobre el cumplimiento de politicas publicas. A la fecha se cuenta
con 900 fichas aplicadas y con acuerdos de compromisos por
parte de las instituciones publicas enfocados en la mejora de la

24 Para mas informacién:
https://intranet.contraloria.gob.ec/NGenerales/SemanarioPDF/informate298/institucional.html
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prestacion de bienes y servicios publicos. Para el segundo caso,
se ha promovido la capacitacion de ciudadanos que puedan
luego armar un cuadro en conjunto que permita dar seguimiento
a las recomendaciones de los informes de auditoria que sin duda
permiten una mejor gestion de las politicas publicas.

Como se vio en esta seccidon, la participaciéon ciudadana
junto a las EFS se puede implementar a través de distintos
mecanismos. Estos mecanismos pueden considerar mayor o
menor incidencia de la opinion ciudadana en las funciones de
los 6rganos de control, pero en todos los casos la transparencia
es una condicidon clave para una interaccion eficaz entre las
instituciones y la ciudadania.

Pese a la gran variedad de mecanismos de interaccidn
implementados por las EFS alrededor del mundo, variando en
incidencia y complejidad, todos ellos constituyen herramientas
practicas en la identificacion de oportunidades de mejora
en la eficacia, la eficiencia y la legitimidad del quehacer de la
administracion publica, ademas de constituir un insumo clave
para una mayor comprension del entorno cultural, econémico y
social de cada pais.
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7.4. Uso de TICs para el fortalecimiento
del control externo y social

En los ultimos anos, los 6rganos de control han incorporado
gradualmente el uso de tecnologias de la informacion (TICs)
para la mejora de la labor de fiscalizacién. En ese marco, su
empleo puede ser considerado como una buena practica para
fortalecer la relacion del control estatal y social; repercutiendo
en la deteccion temprana de actos de corrupcién, en la
exposicion de dichas irregularidades via informes de auditoria
y en el reconocimiento de casos de enriquecimiento ilicito. Si
bien en la regidn todavia existen disparidades en torno a las
capacidades tecnoldgicas de las EFS, existe el compromiso
de dichas entidades para potenciar innovaciones tecnologias
-manifiesto en la suscripcion de la Declaracién de Buenos
Aires en el 2018. Con esa mirada, se identifican las siguientes
practicas en torno al uso de TICs promovidas por los érganos de
control, ordenadas segun el nivel de estandarizacion:

México
Argentina
Mejora de sistemas consulta de informes de
o, .. Ecuador
auditoria y otros servicios

Brasil
Paraguay

Uso de andlisis de datos y big data para Brasil

detectar irregularidades en la contratacion

publica Colombia

Empleo de inteligencia artificial para detectar Peru

potenciales incrementos en el patrimonio
de servidores publicos y para potenciar la
comunicacién con la ciudadania Brasil
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7.4.1.1 Mejora de sistemas consulta
de informes de auditoria

Algunas instituciones de control cuentan ya con buscadores y/o
sistemas de consulta de informes de auditoria u otros servicios
en sus paginas web, aunque el grado de sofisticacion de tales
sistemas es diferente. En el caso de la EFS de México, el Sistema
Publico de Consultas de Auditoria? recopila informacién desde
el ano 2000. La misma se presenta de forma desagregada y
con varios filtros de busqueda y visualizacién. Por ejemplo, se
pueden consultar las observaciones realizadas segun el tipo
de acciones (recomendaciones, responsabilidad, aclaraciones)
o por el ente auditado. Asimismo, se pueden visualizar
resultados de auditoria segun la entidad federativa. El manejo
de la herramienta es facilitado por una Guia de Operacién o
video tutorial actualizado hasta 2019. Esto ha permitido que la
ciudadania pueda acceder a mas de 18500 auditorias realizadas
y reconocer 153 mil acciones promovidas Entre las normativas
qgue posibilitan el desarrollo de esta practica se encuentran la
Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacion, la
Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion, la Ley General
de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica.

Adicionalmente, la Auditoria Superior de la Federacién de
México considera que disponer los informes de esta manera,
ha sido de valor agregado para los medios de comunicacién,
quienes pueden acceder y reportar los resultados de auditoria
de forma sencilla y didactica.

De forma similar, la EFS de Argentina, desde el 2010, fortalecié la
publicidad de los informes de auditoria en su portal web, logrando
de entre 300.000 a 500.000 visitas en los ultimos cuatro afos. Cabe
indicarqueenlaseccion Informes AGN?¢, no sélo constaunbuscador
de los resultados del control gubernamental, sino que también se
describen los pasos para llegar al informe y se incluye glosario de

25 Mayor informacién en: http://www.asfdatos.gob.mx/
%6 Mayor informacién en: https:/www.agn.gob.ar/#informes
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términos. De esamanera, los ciudadanos pueden comprender mejor
los resultados del proceso de auditoria. Por otro lado, los hallazgos
de los informes relevantes se presentan en videos cortos, lo
que facilitando aun mas la comprension de los contenidos.
La EFS de Ecuador también cuenta con un sistema de consultas
en su pagina web. En el mismo se puede revisar el catastro
institucional (entidades por auditar), las érdenes de trabajo?”
para ejecutar acciones de control, los informes de auditoria
aprobados?® y la informacion parcial de las declaraciones
patrimoniales juradas?®. Estas consultas son posibles por la
digitalizacion de la informacion en dichos campos, facilitada por
la aplicacion de normativa nacional como la Ley de Transparencia
Acceso a la Informacion Publica, Ley para la Optimizacion de
los Tramites Administrativos en el Ecuador, Ley del Sistema
Nacional del Registro de Datos Publicos, entre otras. Asimismo,
la EFS de Ecuador ha considerado indispensable un analisis de
riesgos y seguridad de la informacién paralelo a la publicidad en
todo al proceso para la elaboracién de informes de auditoria, asi
como informacion parcial de declaraciones juradas.

En el caso de la EFS Brasil, las auditorias concluidas son
juzgadas por los ministros y las sentencias quedan disponibles
en el portal de dicho érgano de control. Junto con la sentencia
también es publicado el informe que da soporte a la decisién
tomada en la sentencia. En el portal web también se puede
hacer consultas de diversas formas, tanto por los numeros del
proceso o delasentencia,como porla entidad auditada, personas
responsables, ministros relatores, fechas o por cualquier palabra
clave. Cualquier persona puede registrarse para acompanar la
tramitacion de alguna auditoria de interés para recibir por correo
electrénico notificaciones sobre la marcha del juzgamiento de
ella. Adicionalmente, la EFS de Brasil ha elaborado un Glosario
de Términos de Control Externo disponible en la seccién “Control
y Fiscalizacion”.

7 Mayor informacién en: https://www.contraloria.gob.ec/Consultas/OrdenTrabajo
28 Mayor informacién en: hteps://www.contraloria.gob.ec/Consultas/InformesAprobados
2 Mayor informacién en: https:/www.contraloria.gob.ec/Consultas/DeclaracionesJuradas
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Por su parte, la Contraloria General de la Republica de Paraguay,
en la seccién de “Actividades de Control*®” de su portal web,
publica todos los informes de las auditorias que realiza en el afo,
esa informacidén esta disponible para la ciudadania en formato
PDF.

Finalmente, aunque la Contraloria General de la Republica de
Panama no cuenta con buscadores y/o sistemas de consulta
de informes de auditoria en su pagina web para disposicion
de la ciudadania; en la actualidad cuenta con dos aplicaciones
para la Gestidon y seguimiento de las auditorias como es el de
Gestidén Sistematizada de la Auditoria Gubernamental (GESAG)
y el Audinet, aplicacion que contiene todo tipo de informacién
y documentos requeridos para consultas y desarrollo de las
auditorias.

7.4.2. Uso de analisis de datos y big data para
detectar irregularidades en la contratacion publica

La fiscalizacién de los contratos publicos constituye otro de
los ambitos en los que las EFS han adoptado el uso de TICs.
De hecho, en la region existen ya varios paises que han creado
portales web parala gestidon del proceso de contratacion publica.

Esto facilita la centralizacion de bases de datos relacionados a
los contratos financiados por el Estado. Aprovechando dicho
contexto, los 6rganos de control de Brasil y de Colombia han
creado sistemas de informacion para reconocer irregularidades
en distintas fases de la adjudicaciéon de contratos. En el caso de
Brasil, el Tribunal de Cuentas de la Unidn (TCU) ha desarrollado
un aplicativo denominado “Andlisis de licitaciones y Avisos
licitatorios - Alice” que permite alertar via correo electrénico a
las unidades técnicas del TCU cuando un proceso de licitacion
presenta algunainconsistencia. Un ejemplo de la utilidad de este

0 Mayor informacién en: https://www.contraloria.gov.py/index.php/actividades-de-control/informes-de-

auditoria
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sistema ha sido el aviso a la Secretaria del Tribunal de Cuentas
de la Unidén en el Estado de Minas Gerais (SEC-MG) respecto del
proceso de licitacion del Instituto Federal de Educacion, Ciencia
y Tecnologia del Tridngulo Minero (IFTM) (Pregén Electrénico
10/2019 - SRP). Aqui se encontré que los valores propuestos
por el oferente estaban por arriba de los valores del mercado.
Con esta revision, se realizé una reduccion presupuestaria de R$
6.385.090,80 del costo total del proceso (segundo cuestionario,
11 de marzo de 2020). Al ser una experiencia pionera en la
region se detalla mas sobre este programa como “caso de éxito”.

En esa misma linea, con la implementacién de un equipo
especializado en Big Data para la identificacion de riesgos de
corrupcion, la Contraloria General de la Republica de Colombia
puede identificar los contratistas que deberian ser considerados
al momento de definir las muestras de auditoria. Cabe indicar
gue el desarrollo normativo ha sido un factor importante para
dar el salto tecnoldgico, particularmente para la obtencidn
y procesamiento de datos. Un avance significativo fue la Ley
1474 de 2011 “Estatuto Anticorrupcién” que dispone entre
otras cosas medidas administrativas y disciplinarias para la
lucha contra la corrupcion publica o privada. Bajo esa norma,
se crearon varias unidades al interior de la EFS de Colombia,
entre las que destaca la Unidad de Seguridad y Aseguramiento
Tecnoldgico e Informatico (Presidencia de la Republica, 2016).
Adicional a ello y tomando en cuenta que la informacién
contractual del Estado se encuentra dispersa, la suscripciéon de
convenios interinstitucionales ha sido necesaria.

En cuanto a los aspectos técnicos, se ha utilizado las licencias
de software que previamente adquiridas por la institucion como
SPSS MODELER para la mineria de datos, 12 para analisis de
grafos, POWER BI para la visualizacion de datos, Python para
la extraccion via APIS y MS SQL para las bases de datos. De
ese modo, la estrategia de big data para la fiscalizacién en el
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campo de contratacion publica ha permitido reconocer: “227
casos de contratistas con procesos responsabilidad fiscal con
contratos por 339 mil millones COP [y] 358 contratistas con
inhabilidades contratando por 13 mil millones COP” Para
homologar iniciativas de este tipo, la Contraloria General de la
Republica de Colombia sugiere que se realicen proyectos piloto
con alcances limitados, incorporar personal especializado,
involucramiento de usuarios finales desde el inicio (enfoque
bottom-up) y realizar capacitaciones de gestion del cambio.

7.4.3 Empleo de inteligencia artificial para detectar
potenciales incrementos en el patrimonio de
servidores publicos y potenciar la comunicacién con
la ciudadania

Finalmente, el control del incremento patrimonial también
puede ser beneficiado con la incorporacién de tecnologias de
la informacion. Aqui es importante detallar, que algunas EFS en
la region receptan las declaraciones juramentadas de bienes,
mecanismo que ha sido reconocido por la Oficina de Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito para la lucha contra el
enriquecimiento ilicito. Por ejemplo, la Contraloria General de la
Republica de Peru en aras de avanzar con la fiscalizaciéon de las
declaraciones juradas desarrollé un Sistema de Interoperabilidad
e Inteligencia Artificial para mejorar la capacidad de deteccidn
de dichas declaraciones. Con esa mision, se creo el software
‘“MASK'AX” que posibilita el cruce de informacion entre mas
de 8 diferentes Bases de Datos. Para ello se involucraron dos
consultores externos con experiencia en inteligencia artificial.

Una tarea inicial fue la depuracion de datos de las bases internas
y externas para realizar una reporteria adecuada. A la fecha
se cuentan con las primeras alertas y el cruce de informacion,
mientras que para el 2022 se espera potenciar las bases de
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datos y contar con tres reportes anuales alertando incrementos
patrimoniales.

Otra manera de utilizar la inteligencia artificial por parte de las
EFS ha sido para potenciar la comunicacién con la ciudadania.
Por ejemplo, el Tribunal de Cuentas de la Unién - Brasil (TCU)
cred un robot con inteligencia artificial que interactia con
los ciudadanos por medio de mensajes de texto, prestando
informaciones sobre la actuacion del Tribunal. La solucion, fue
completamente desarrollada de forma in-house y constituye
una iniciativa pionera en el ambito de la administracion publica
federal brasilena.

El chatbot, nombrado de Zello en homenaje al Serzedello Corréa,
uno de los principales responsables por la implementacion del
TCU, se relaciona con el ciudadano por medio del Twitter y del
Whatsapp. Inicialmente, el objetivo fue utilizar la tecnologia
para facilitar la consulta a la lista de gestores con cuentas
juzgadas irregulares en las elecciones del 2018, de modo
practico y simple, y ofrecer a los electores un modo mas de
obtener informaciones necesarias para su ejercicio pleno de la
ciudadania. Mas adelante, fueron incluidas nuevas funciones
para solicitar la emision de certificaciones, acompanar la marcha
de procesos, asi como, investigar las acciones de enfrentamiento
de la Covid-19 y obtener informaciones sobre la actuacién del
TCU.

Para crear el chatbot, fueran aplicadas tecnologias en uso
por Google, que incorporan modelos de machine learning
para identificacion de la interacciéon del usuario y extraccion
de entidades del texto. La herramienta gerencia el flujo de la
conversacion, en natural language understanding (NLU). La
inteligencia artificial se encuentra embutida y fue utilizada para
hacerelentrenamientodelosdidlogos. Prontonuevosrepertorios
tematicosseradnincluidosenlabasedeconocimientodel chatbot.”
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De las iniciativas analizadas se encuentran puntos comunes que
deben ser considerados al momento de realizar innovaciones
tecnoldgicas en los 6rganos de control: a) aspectos normativos,
b) talento humano especializado, c¢) andlisis de recursos
tecnolégicos y d) implementacion estrategias de adaptaciéon de
usuarios. En cuanto a la normativa que ha facilitado la ejecucion
de las buenas practicas identificadas destacan regulaciones en
materia de transparencia y rendicion de cuentas, competencias
de las EFS en torno al control externo, leyes nacionales y
estrategias anticorrupcion, politicas de datos abiertos y big
data. Por otro lado, la conformacion de equipos especializados
o uso de consultores externos ha sido indispensable para
llevar adelante proyectos mdas complejos (e.g. contratacion
publica y declaraciones juradas). Otro punto por considerar es
la disponibilidad de recursos tecnoldgicos; en algunos casos
ha sido factible la creacion in house de herramientas digitales,
mientras que en otros se utilizan licencias ya disponibles en los
organos de control. Serecomienda también el uso de alternativas
libres (e.g. Python o R). A manera complementaria es necesario
integrar estrategias que permitan a los usuarios de los sistemas
adaptarse a los mismos. Para ello, guias de usuario y talleres de
gestion de cambio, se vuelven actividades que permiten un uso
efectivo de la tecnologia.
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8. Casos de éxito

8.1. Cooperacion interinstitucional

8.1.1. Caso 1. EFS de Brasil: Contribucion del TCU
a investigaciones por medio del intercambio de
informacion

. Contexto

El Tribunal de Cuentas de la Unién (TCU) es un érgano
administrativo responsable por realizar el control externo de la
administracion publica federal. Por motivo de sus competencias,
el TCU tiene acceso a muchas bases de datos de laadministracion
publica. Las informaciones contenidas en estas bases son
importantes para que los auditores puedan rapidamente evaluar
un objeto de control, que puede ser un programa, un proyecto,
una licitacién, un contrato o cualquier otra medida publica. Estas
informaciones combinadas con otras fuentes de informacion
como, por ejemplo, las denuncias recibidas por la defensoria al
ciudadano del TCU vy las noticias transmitidas en los medios de
comunicacion, permiten que los auditores realicen analisis de
riesgos relacionados a la ocurrencia de posibles casos de fraude
y corrupcion en objetos de control.

Sin embargo, este analisis, que es como una investigacion
interna, a pesar de conseguir recopilar bastante evidencia de
conducta criminal, se ve afectado por la ausencia de algunas
informaciones de caracter confidencial como, por ejemplo,
aquellas protegidas por la confidencialidad bancaria y fiscal, que
podrian efectivamente confirmar, por medio de evidencias, las
sospechas levantadas en los procesos de control externo.
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El TCU, por ser un érgano administrativo, no tiene acceso
directo a estas informaciones debido a la confidencialidad legal,
necesitando para ello, asociarse con otros organismos de la
administracion publica que poseen ese privilegio.

Por lo tanto, una vez que se ha identificado un objeto de
control que merece mayor investigacion, el TCU, por medio
de la Secretaria de Estrategias de Control para el Combate
al Fraude y Corrupcién (Seccor), contacta otros organismos
de investigacion y control (socios externos), para avanzar en
estas investigaciones. De modo general, esta sociedad puede
ser formada con diversos organismos, por ejemplo: la Policia
Federal y el Ministerio Publico Federal.

En ese sentido, los hallazgos de las investigaciones realizadas
por el TCU son mostrados a uno o mas organismos para que
de forma conjunta sea evaluada la viabilidad de establecer una
sociedad. En el caso de haber interés reciproco y la asociacion
sea firmada, el organismo asociado podra solicitar a la justicia
la ruptura de la confidencialidad de la informacién de interés y
solicitara también que esta informacion sea compartida con el
TCU.

A partir de la autorizacidn judicial, el organismo socio podra
compartircon el Tribunal las informaciones cuya confidencialidad
se ha interrumpida. Asi, el TCU, podra utilizarlas oficialmente en
su trabajo de control externo y con ello, reforzar las evidencias
del mal uso de los fondos publicos.

Cabe resaltar que la asociacion presupone el intercambio de
informacion util para la instruccion de los procesos respectivos,

dentro del ambito de competencia de cada organismo asociado.

En el &mbito administrativo, la legislacion (Ley 8.443/92) prevé
las sanciones que pueden ser aplicadas por el TCU: imputacion
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de deuda y aplicaciéon de multa, declaracion de no idoneidad
de la empresa licitadora, inhabilitacion para el libre ejercicio de
cargo publico o funcidon de confianza y confiscacién de activos
de los responsables juzgados por la deuda. Se destaca que,
con base en pruebas soélidas, la dosis de la penalidad puede ser
aumentada.

. Implementacion

Para iniciar esta actividad dentro del TCU, fue indispensable el
apoyo de los altos funcionarios de la administracion. Sin ese
apoyo seria imposible tanto del punto de vista formal como del
punto de vista moral, cualquier avance en este sentido. Primero,
porque fueron necesarios acuerdos formales entre los érganos
y el TCU para que ocurrieran las asociaciones, el intercambio de
informacion, y naturalmente estos acuerdos son firmados por
altos funcionarios de la administracion.

Seguidamente, con el apoyo de la alta administracion, la
importancia del combate a la corrupcion fue elevado en
la planificaciéon estratégica del TCU, algo que se refleja
internamente de diversas formas, como en la planificacién de
las auditorias, en la cantidad de auditores involucrados, en
los entrenamientos promovidos, en el plan de comunicacion
para dar visibilidad a los beneficios de las asociaciones tanto
al publico interno como al externo, y también hubo cambios
en la estructura organizacional, con la creacién de la Seccor,
justamente dentro del espiritu de combate a la corrupcion.

La Seccor hace la intermediacion entre los asociados externos
y las secretarias tematicas, quienes efectivamente realizan las
auditorias, evitando que las propias secretarias tengan que
hacer este contacto, logrando enfocarse en sus actividades de
auditoria.
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Esta Secretaria coordina internamente las alianzas, la disciplina,
asi como el intercambio interno de las informaciones y la forma
de custodia de estas, porque como son informaciones recibidas
con sello de secreto judicial, estas necesitan tener un nivel de
seguridad mayor contra posibles fugas y para ello es necesario
contar con la infraestructura adecuada para albergar dicha
informacion, asi como los procedimientos de designacion y
control de acceso.

Desafios

Una dificultad enfrentada fue, y aun es, el tema cultural de los
auditores del TCU. Muchos entienden que el auditor del TCU
no debe involucrarse en asuntos policiales y que se relacionen
con delitos. Generalmente, las auditorias son realizadas con la
intencion de buena fe del gestor, entonces cuando un auditor
encuentra algun problema, atribuye esto a una irregularidad o
error del gestor. Sin embargo, el gestor puede estar actuando de
mala fe y haciendo uso del poder publico para desviar recursos.
Esta labor de cambio de cultura es un proceso lento y requiere
una sensibilizaciéon permanente del cuerpo de auditores hacia
una visibn mas escéptica, teniendo en cuenta la realidad
brasilefa en relacién a la corrupcion.

Otra dificultad enfrentada se encuentra en la propia ausencia
de un historial de participacion del TCU en trabajos en conjunto
con socios. Asi, la Policia Federal y el Ministerio Publico no veian
en el TCU, a principio, un organismo para realizar acuerdos. Por
lo tanto, fueron necesarias muchas reuniones para mostrar las
ventajas y la viabilidad de asociarse, hasta ganar la confianza
mutua entre los involucrados para que las asociaciones pudiesen
concretizarse.
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. Resultados

Operacion Infinita Highway: En marzo de 2019, una operacion
de la Policia Federal, con el apoyo del Tribunal de Cuentas de la
Uniodn, investigo fraudes en contratos que tenian como objetivo
el mantenimiento de carreteras (Vias Nacionales) y de puestos
de control de circulacion de Carreteras. Estos contratos de
concesiones de vias nacionales pueden haber sido utilizados
para cometer crimenes y para recaudar de forma indebida en
puestos de control de circulacion de Carreteras, un monton
estimado de por lo menos 330 millones de Reales brasilenos.

Operacion Fantoche: En febrero de 2019, la operacion de
la Policia Federal fue activada a partir del andlisis de un
informe elaborado por el Tribunal de Cuentas de la Unidn. Las
informaciones fueron compartidas con la autoridad policial en
septiembre de 2017, sobre un proceso que monitoreo posibles
irregularidades en contratos de patrocinios culturales con
organizaciones no gubernamentales.

El pedido para compartir el proceso partié del area técnica del
Tribunal, que percibio indicios de fraude en los contratos. En
contrapartida, las pruebas obtenidas por la investigacion de la
Policia Federal seran compartidas al TCU para la continuacién
del proceso.

8.1.2. Caso 2. EFS de Brasil:
Red de Control de Gestion Publica

Contexto

La Red de Control de Gestidon Publica es un centro de toma de
decisiones interorganizacional, de accion nacional, que busca
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mejorar la efectividad de la funcion del control del Estado sobre
la gestidon publica. Se trata de una iniciativa promovida por el
Tribunal de Cuentas de la Unidn, que se puso en marcha en
2009, con la firma de un protocolo de intencién por parte de las
altas autoridades de diversos organismos publicos brasilenos, la
mayoria de los cuales son responsables por trabajos relevantes
en las areas de fiscalizacion y control.

“Los organismos e instituciones publicas identificados,
en cumplimiento de los principios constitucionales que
rigen la administracion publica y la supremacia del interés
publico, con el objetivo de comprobar una mayor eficiencia,
eficacia y efectividad a la gestion publica, maximizar los
resultados institucionales y contribuir a la mejora de la
administracion publica a través de acciones de fiscalizacion
y control, decidieron celebrar el presente PROTOCOLO DE
INTENCIONES, en lo sucesivo denominado PROTOCOLO,
aplicdndose, seguin proceda, la Ley 8.666 de 21 de junio de
1993, (...)"

Vale la pena recordar que, en el momento de la firma del
mencionado Protocolo, ya existian en algunas delas 27 Unidades
de la Federacidn, iniciativas aisladas que desarrollaban trabajos
destinados a combatir la corrupcion. Se trata del llamado, en
la mayoria de los casos, Foro de Combate a la Corrupcion,
denominados FOCCOs. Estas iniciativas ya se basaban en un
objetivo similar al establecido en el documento de creacién de
la Red de Control de la Gestién Publica.

“CLAUSULA PRIMERA - DEL OBJETO

Este PROTOCOLO tiene por objeto articular esfuerzos,
formar asociaciones estratégicas y definir directrices
comunes, mediante el establecimiento de compromisos
y acciones conjuntas, con el objetivo de viabilizar el apoyo
a las acciones de fiscalizacion en el contexto de cada
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participante y la cooperacion conjunta para la estructuracion
y funcionamiento de una red de relaciones entre organismos
y entidades publicas centrados en la fiscalizacion y control de
la gestion publica.”

Poco después de su lanzamiento en 2009, la Red realizé talleres
de trabajo en Brasilia, con el fin de promover el intercambio de
informacién entre los foros existentes (FOCCOs), asi como para
compartir experiencias, con el objetivo de crear nuevos nucleos
en las unidades de la federacidén en donde estas iniciativas aun
no existen.

Este alineamiento de discursos y objetivos en todo el pais puede
entenderse como una de las principales contribuciones de la Red
para ampliar el didlogo y diversificar las medidas encaminadas a
combatir la corrupcién. Esto se debe a que, ademas de aumentar
la cantidad, ha mejorado la calidad de las acciones y esfuerzos
de las organizaciones publicas brasilenas para reducir este mal.

. Implementacion

Teniendo en cuenta las particularidades de los 26 estados
brasilefios y el Distrito Federal, se tomoé la decision de no crear
una unidad con jerarquia superior a las otras en la Red, es decir,
la red no contiene una unidad de comando o central. El trabajo
sigue la légica de la cooperacion, y el uso y adaptacion de
experiencias exitosas.

El Unico o6rgano formal de la Red es la Secretaria Ejecutiva,
constituida en 2019, que esta encargada de organizar eventos y
de mantener el sitio web de la Red actualizado. La decision que
cred esta secretaria prevé el intercambio de responsabilidades
cada 12 meses. Esta itinerancia garantiza un sesgo democratico
y la posibilidad de aprendizaje continuo. Actualmente, Ia
Secretaria Ejecutiva esta ocupada por el Estado de Rio de Janeiro,
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qguien pasara la responsabilidad a otro Estado, cuando ocurra la
proxima reunioén general, prevista para octubre de 2020.

Existen también, los grupos de trabajo, creados y extinguidos
seguln sea necesario, que se ocupan de cuestiones especificas,
tales como obras, control social, transparencia, entre otros.
También en 2020, a través de la pagina web, los miembros
de la Red podran contar con un foro de debate, asi como un
espacio para la difusion de buenas practicas y la divulgacion de
cursos y entrenamientos. La intencion es que la pagina de la
Red se convierta en un canal importante para el intercambio
de experiencias, capaz de promover y potencializar la sinergia
entre los distintos organismos participantes.

Debido al tipo de trabajo que realiza la Red esta mejorando
constantemente. Hoy en dia, la principal demanda incluye el
desarrollo de acciones direccionadas a la fiscalizacion de la
gestion publica, al diagndéstico y a la lucha contra la corrupcion,
al fomento y fortalecimiento del control social, al intercambio
de informaciones y documentos, al intercambio de experiencias
y a la capacitacion de los funcionarios.

Desafios

El intercambio de informaciones y documentos, junto
con la formacion efectiva de asociaciones, produjeron
excelentes resultados para los érganos integrantes de la Red,
Y, €n consecuencia, para la sociedad. Este intercambio de
informaciones, sumado a una actuacion mas articulada (en
las tres esferas del gobierno), promovié el fortalecimiento de
los instrumentos de gobernabilidad, integridad y control en el
sector publico. Ademas, redujeron la ocurrencia de acciones
duplicadas y/o con baja efectividad, generalmente motivadas
por la ausencia de informaciones relevantes.
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Es innegable que estas mejoras han aumentado la eficiencia y
ha disminuido los gasto en organismos publicos. Sin embargo,
a pesar de estos hallazgos, uno de los mayores obstaculos a los
gue se enfrenta la Red desde su creacion es el desarrollo de lazos
de confianza entre las organizaciones participantes, seguido de
la ausencia de un reglamento para disciplinar las cuestiones
relacionadas con la confidencialidad de la informacion. Se trata
de una barrera que dificulta la intensificacion del intercambio
de datos y documentos, por ejemplo. Aunque, se espera que
los resultados positivos, como los mencionados anteriormente,
se entiendan como ejemplos claros de que la accién conjunta
es el camino rapido y eficaz para que las instituciones aborden
problemas graves como el fraude y la corrupcion.

. Resultados

Alo largo de estos once anos de existencia, la Red ha registrado
relevantes casos de éxito, que incluyen la identificacion y el
desmantelamiento de esquemas de malversaciéon de fondos
publicos, fraude en las licitaciones y lavado de dinero. Estos son
algunos ejemplos:

Maranhao - El trabajo con los socios en el Estado impidio el
uso irregular de R$ 90 mil millones en solicitudes al Fondo para
el Mantenimiento y Desarrollo de la Educacion Primaria y la
Valorizacion del Magisterio (Fundef). La restricciéon impuesta
por el TCU, con respecto a la aplicacion de estos recursos, fue
corroborada por el Tribunal Supremo Federal (STF) y el Tribunal
Superior de Justicia (STF).

RiodeJaneiro - Laasociacion con la Policia Federal y el Ministerio
Publico Federal, para actuar contra el fraude y la corrupcion en
el Instituto Nacional de Traumatologia y Ortopedia (INTO) y en
el sistema S, respectivamente las operaciones denominadas
“Fatura Exposta” y “Calicute”, permitieron acciones de control
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administrativo y la represion penal en el fraude que sumaron
aproximadamente R$ 540 millones.

Paraiba - Los miembros de la Red promueven periédicamente
un evento tecnoldgico llamado Hackfest. Es una movilizacion
colectiva, en la que participan recién graduados y estudiantes
de diversas areas del conocimiento. El objetivo de los esfuerzos
conjuntos es desarrollar soluciones tecnoldgicas avanzadas
destinadas a combatir la corrupcioén, asi como para la promocion
del control y la concienciacion social de la importancia de vigilar
los gastos publicos.

Por ultimo, la Red esta comprometida en desarrollar una gran
labor en todo el pais en 2020. Se trata de la Estrategia Nacional
para la Prevencién de la Corrupcioén, un proyecto pionero cuyo
principal objetivo es movilizar a las instituciones de control y a
los gestores del poder ejecutivo, legislativo y judicial, con el fin
de identificar las principales debilidades de cada organizacion
publica y, a partir de esta produccion de conocimiento, buscar
las mejores soluciones a los problemas encontrados, para que, al
final de este esfuerzo, las entidades publicas brasilefas tengan
niveles de fraude y corrupciéon compatibles con los de paises
donde tales ocurrencias se encuentran en niveles considerados
menores.

8.1.3. Caso 3. EFS de Brasil: Programa Nacional
de Prevencidén de la corrupcion

. Contexto

Brasil ha sufrido muchos casos de corrupcion en los ultimos anos,
en todos los poderes y en todas las instancias gubernamentales.
La cifra estimada, segun datos internos, en torno al monto de
prejuicios llegaria a mas de 2% del PIB Nacional. Si bien existen
acciones encaminadas por el Ministerio Publico de Brasil
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para mitigar este tipo de actos contra la integridad publica, la
corrupcion sigue calando hondo en las instituciones estatales.

En tal razén se identificé que existe un vacio institucional en
el sistema anticorrupcion para dotar sinérgicamente a las
organizaciones publicas de estructuras de integridad de alto
nivel, necesarias para contener la corrupcion desde el inicio de
su ciclo, teniendo en cuenta que la recuperacion después de
ocurridaladesviaciony el dafio han resultado dificilesy costosos.

. Implementacion

En 2019, la “Red de Control de Mato Grosso do Sul” en Brasil,
asociacion informal de organizaciones de control local y garantes
de la probidad publica en todos los niveles de gobierno, realizé
una evaluaciéon de las organizaciones publicas estatales en la
jurisdiccion municipal y estatal y federal.

Laevaluacidonseefectud mediantelaaplicaciéndeuncuestionario
elaborado con base en el Referencial del TCU construido a partir
de buenas practicas internacionales para combatir el fraude y la
corrupcion, permitiendo mapear los niveles de susceptibilidad
al fraude y corrupcion de todas las organizaciones participantes,
gue ya estan actuando para implementar sus respectivos planes
de accion que apuntan a reducir los niveles de corrupcion en el
Estado.

Ante el éxito de la iniciativa regional, se decidi6 movilizar
las demas Redes de Control existentes en los Estados de la
Federacion para realizar un diagndéstico de susceptibilidad al
fraude y corrupcion por parte de las instituciones publicas del
pais, a ser realizado por un Programa Nacional de Prevencion de
la Corrupcioén patrocinado por diversas entidades, entre ellas la
ENCCLA (Estrategia Nacional de Lucha contra la Corrupcion y
el Blanqueo de Capitales).
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Con la aprobacion de la ENCCLA vy el acuerdo de las Redes en
todo el Brasil, el trabajo inici6 en el ano de 2020 con acciones
de movilizacion de los colaboradores de las redes y el desarrollo
de un sistema informatizado de autoservicio que permitird una
mejor administracion tanto de los gestores como de las Redes de
Control, en funcion del volumen de informacion que se insertaray
producira.

Este sistema contendra el registro de mas de quince mil organismos
publicos de todo el pais, hecho inédito que brindara el conocimiento
de datos reales sobre corrupcién en Brasil, ya que hoy los datos se
miden solo en estimaciones o percepciones.

Cabe indicar que ya se iniciaron las campanas de sensibilizacion y
socializacion. Sin embargo, debido a la suspension de actividades
por la pandemia Covid-19 que datan de marzo de 2020 hasta la
presente fecha, no se pudo cumplir con el cronograma propuesto,
aunqgue se continud con los esfuerzos para mejorar el sistema
computarizado con la inclusién de otras funciones.

. Desafios

Son bien conocidas las dificultades de articulacion entre
instituciones publicas, especialmente cuando se refiere a trabajos
gue requieren esfuerzos como combatir la corrupcion.

Este es un gran desafio para el trabajo de coordinacion con las
Redes de control; ya que las organizaciones participantes tienen
sus propias caracteristicas y autonomia. No obstante, este esfuerzo
sinérgico a nivel nacional, supone romper barreras jurisdiccionales
para movilizar, organizary acompanar a un volumen significativo de
entidades en la ejecucion de sus diagndsticos, aprobar la evidencia
con la ayuda de socios estratégicos y monitorear la evolucion de los
niveles de fortalecimiento de los controles existentes en la lucha
contra la corrupcion, a través de planes de accion que guiaran a
los gerentes a enfocarse en implementar las practicas que estan
ausentes en sus organizaciones.
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Se espera que en un plazo de 6 anos las instituciones publicas
brasilefias tengan mecanismos de prevencion y combate a la
corrupcion compatibles con los de las instituciones publicas de los
paises mas avanzados en el tema y que la corrupcién finalmente
este controlada en este periodo.

Resultados

El trabajo de la iniciativa regional sirvid para este Programa y
trajo importantes productos y andlisis, que sirvieron para que las
organizaciones pudieran verificar sus oportunidades de mejora,
las cuales ya se encuentran en desarrollo con la ayuda de los
respectivos planes de accion elaborados por ellos y acompanados
de la Red de Control de ese Estado de la Federacién.

Las organizaciones publicas fueron clasificadas segun los criterios
de susceptibilidad al fraude y la corrupcién, con base en una
matriz que relaciona su nivel de adherencia a las buenas practicas
en el combate al fraude y la corrupcion (eje x), frente a su poder
adquisitivo o regulacion (eje y): el que sea mayor, como se muestra
en la siguiente figura:

Figura 1 - Clasificacién de organismos publicos segun criterios
de susceptibilidad al fraude y corrupcion

Fuente: EFS de Brasil, 2020.
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Otros resultados se pueden resumir a continuacion, en los
graficos que muestran los porcentajes de organizaciones con sus
respectivos niveles de susceptibilidades al fraude y corrupcion,
segregadas por entidades federativas, estatales y municipales,
con énfasis en la Capital del Estado:

Figura 2 - Retrato estatal y nacional de la susceptibilidad al fraude
y la corrupcion

FEDERAL ESTADUAL MUNICIPAL CAMPO GRANDE

i, T -8B

47%

INICIAL INTERMEDIARIO AVANCADO

También, se ha descubierto que las organizaciones de control
tenian mas de 3000 casos de ilicitos contra la Administracion
Publica en investigacién, solo en el Estado de Mato Grosso do
Sul, entre los anos de 2017 hasta 2019; y, que la gran mayoria
de los gerentes de las organizaciones no tenian formacién
suficiente para el tratamiento con estos casos, considerando
que el plazo de investigacion que llega a mas de 900 dias.

Por otro lado, este periodo de suspension de actividades
establecido en el cronograma del Programa, se mejoré el sistema
de autoservicio computarizado previsto en el Programa a nivel
nacional, habiéndose desarrollado los mddulos de gestion
y servicio. Ya se han realizado las pruebas del sistema, que
ofreceran a los gerentes informes individuales de diagndsticos
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de las situaciones de sus organizaciones, planes de accidn
gue contengan todos los productos a implementar en las
organizaciones paraadquirirlos controles preventivos necesarios
contra actos de corrupcion; y, los distintos informes de gestidon
gue permitiran una vision sistémica tanto de la evolucion de
las organizaciones como de los puntos que merecen mayor
atencion ante los riesgos que ofrece.

El registro de organismos publicos de todo Brasil (mas de quince
mil) ya estd insertado en el Sistema, teniendo todos los datos
necesarios para iniciar las evaluaciones.

De esa forma, los jefes de las organizaciones publicas del
Brasil van a tener un sistema informatizado de autoservicio de
asesoramiento para implementacion de buenas practicas de
prevencion y combate a corrupcidon en sus instituciones para
hacer el diagndéstico y obtener modelos y otros documentos de
ayuda para el desarrollo de sus programas de integridad.

8.1.4.Caso 4. EFS de Chile: Elaboracion participativa
de cédigos de ética y sistemas de integridad

. Contexto

En 2015, en el marco de la Agenda de Probidad y Transparencia
en los negocios y la politica®!, cuyo propdsito consistia en
fortalecer el combate a la corrupcién y consolidar una cultura
de la integridad en el sector publico y privado, la Contraloria
General de la Republica presentd orientaciones y lineamientos
generales que permitieron impulsar un proceso participativo
de construccion de codigos de ética para fortalecer el
comportamiento probo de funcionarias y funcionarios publicos.
Posteriormente, la Contraloria General de la Republica, en el
marco de la Alianza Anticorrupcién® y en conjunto con las
entidades publicas, privadas, ciudadanas y académicas que la

31 Mas informacién en http:/www.lasnuevasreglas.gob.cl/

*2 En ese entonces, la iniciativa era conocida como “Agenda Anticorrupcién-UNCAC 2015. Informacién
actual sobre la Alianza Anticorrupcién puede ser revisada en http:/www.alianzaanticorrupcion.cl/
AnticorrupcionUNCAC/
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componen, generd el documento “Orientaciones y lineamientos
generales para la elaboracion de codigos de ética en el sector
publico”.

A partir de este documento y durante el 2016, 256 entidades
publicas del gobierno central construyeron sus primeros codigos
de ética apoyados por el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo y la Direccion Nacional del Servicio Civil. Este
proceso sirvid como una experiencia relevante que permitio
pilotear aquellas actividades participativas del proceso; pero,
al mismo tiempo evidencio, la necesidad de ampliar el alcance
de la iniciativa a un mayor numero de instituciones publicas,
especialmente aquellas con una vinculacién directa con la
ciudadania.

. Implementacion

Durante diciembre de 2017, los miembros de la Alianza
Anticorrupcion realizaron una jornada de planificacion donde
identificaron al sector municipal como una de las areas
prioritarias de trabajo de fortalecimiento de la integridad
institucional. Al mismo tiempo, se reconocio el trabajo realizado
en la elaboracion de los primeros codigos de ética del sector
publico con una metodologia participativa. Ambos elementos
dieron origen al compromiso de realizar codigos de ética
municipal a partir de una metodologia participativa liderada por
la Contraloria General de la Republica (CGR), el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Direccién
Nacional del Servicio Civil (DNSC):.

* Mads informacién sobre estas instituciones en https:/www.cl.undp.org/ y https://www.serviciocivil.cl/
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La mencionada iniciativa tuvo como objetivo orientar y
acompanar a instituciones del sector municipal en la creacién
de mecanismos de prevencion de la corrupcion a través de
metodologias participativas. Al mismo tiempo, se definieron los
siguientes objetivos especificos: (a) Diagnosticar el clima ético al
interior delaorganizacién eidentificarlos mecanismos de control
de la integridad organizacional, (b) Levantar participativamente
informacion que sea un insumo para la redaccion del codigo
de ética y (c) Implementar un codigo de ética que permita
estructurar un sistema de integridad institucional.

En la practica, esta experiencia se implementé a través de tres
grandes etapas:

1. Planificacion:

Luego de un analisis a la informacién municipal disponible, se
selecciond a 18 municipios que representaran a las 15 regiones
administrativas del pais, seleccionando a cuatro municipios de
la region metropolitana.

Los 18 municipios fueron seleccionados debido a un
comportamiento destacado en el Programa de Apoyo al
Cumplimiento de la CGR ** |o que hacia suponer una disposiciéon
a colaborar voluntariamente en la iniciativa. Se obtuvo una
respuesta positiva de 16 municipios.

El proceso comenzé con tres acciones, una de nivel
comunicacional,otratecnoldgicayfinalmenteunaadministrativa.
A nivel comunicacional, se realizé una ceremonia de lanzamiento
del proyecto en que los 16 alcaldes firmaron su compromiso
por liderar el proceso®; esta ceremonia fue socializada en
multiples plataformas informativas como sitios web y medios de

* Mis informacién del Programa de Apoyo al Cumplimiento de la CGR puede ser encontrado en la Cuenta
Publica institucional 2019 en https:/www.contraloria.cl/documents/451102/2683757/Cuenta+2018.
pdf/15fa7b55-230e-3¢cc8-d460-cde89¢3273b8

% Ver mas informacién en http:/www.alianzaanticorrupcion.cl/AnticorrupcionUNCAC/16-municipios-

firmaron-convenios-con-alianza-uncac-para-elaborar-codigos-de-etica/
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comunicacion. De manera paralela se desarrollé una plataforma
tecnoldgica para apoyar el desarrollo del proceso, en este sitio
se publicé toda la informacion asociada a la iniciativa para ser
consultada por los equipos técnicos y por la ciudadania en
general®. Finalmente, desde un punto de vista administrativo se
solicitdé que cada autoridad municipal designara a una persona
del municipio que ejerciera el rol de coordinador o coordinadora
de integridad®. Con estas tres actividades se dio inicio a la
implementacion de la iniciativa.

2. Ejecucion:

Para procurar la correcta ejecucion de la iniciativa, se formaron
equipos responsables en tres niveles: nivel central formado
por un profesional de cada institucion responsable de la
iniciativa y encargado de emitir los lineamientos metodoldgicos
y operativos del proceso; nivel regional: equipo conformado
por un funcionario o funcionaria de cada Contraloria Regional
responsable de ser una contraparte cercana al municipio; (c) nivel
municipal: equipo liderado por el coordinador o coordinadora
municipal de integridad y aquellas personas responsables de
implementar el proceso al interior del municipio. Estos niveles de
equipos trabajaron coordinadamente en tres fases del proceso
de implementacion:

- Difusion: el equipo del nivel central desarrollé una capacitacion
destinada a entregar los conocimientos teodricos, técnicos
y operativos necesarios para que el municipio desarrolle el
proceso. Como resultado, cada entidad implementadora debid
conformar un Comité de Integridad a cargo de desarrollar las
actividades asociadas al proceso. Estainstancia estad conformada
por quien se desempena como Coodinador/a de integridad,
un representante del area juridica, un representante del area
de personas, un representante de control y un representante

36 Ver mds informacién en http:/www.alianzaanticorrupcion.cl/AnticorrupcionUNCAC/codigo-de-etica-

municipales/

7 Ver mas informacién en http:/www.alianzaanticorrupcion.cl/AnticorrupcionUNCAC/wp-content/
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de cada una de las asociaciones de funcionarios existentes
en la organizaciéon. La primera tarea de este Comité fue crear
un detallado plan comunicacional del proceso al interior de la
organizacion.

- Diagnostico: el Comité de Integridad de cada municipio desarrollé
una serie de actividades destinadas a levantar informacion
cuantitativa y cualitativa sobre el clima ético al interior de la
organizaciony los mecanismos de control de la integridad. Algunos
mecanismos son: encuesta que debe ser respondida por al menos
el 80% de la instituciéon®® , grupos de discusion y entrevistas en
profundidad. Los resultados de esta fase se plasman en un Informe
de Diagndstico que debe ser presentado a toda la organizacion.

- Redaccion: a partir del Informe de Diagnéstico, el Comité de
Integridad elabord un codigo de ética con orientaciones concretas
y buenas practicas de comportamiento frente a dilemas éticos
de la institucion. Con el objetivo de asegurar la calidad de esta
herramienta, cada codigo de ética debe responder a una estructura
definida por el equipo de nivel central donde al menos se
evidencie una correspondencia entre la informacion levantada en
el diagnostico y los casos mencionados en el cédigo, una seccién
donde se indique como se sancionaran las faltas al codigo y un
canal de consultas y/o denuncias.

- Socializacion vy articulacion del sistema: La alta direccion de
cada municipio participante aprobé el codigo de éticaa través de
un acto administrativo formal donde se establecen los primeros
elementos que permitiran impulsar un sistema de integridad
y se planifica una serie de entrenamientos éticos orientados
a socializar y reflexionar sobre los lineamientos que el Cédigo
de Etica promueve. Para finalizar se realizé una ceremonia de
lanzamiento en que cada alcalde/sa presento el trabajo realizado
y el cédigo de ética elaborado®.

38 Ver detalle de la encuesta en https://www.serviciocivil.cl/wp-content/uploads/2017/07 /encuesta
preguntas por dimension.pdf

39 Ver més informacién en: http://www.alianzaanticorrupcion.cl/AnticorrupcionUNCAC/buenas-practicas-

catorce-municipios-del-pais-presentaron-sus-codigos-de-etica/
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3. Seguimiento y evaluacion:

A partir de diciembre de 2019 y luego que los primeros 14
coédigos de ética fueron aprobados, las instituciones a cargo
de la iniciativa iniciaron un proceso de evaluaciéon en que se
reconocieron las principales dificultades del proceso y aquellos
elementos que fueron facilitadores del éxito de la iniciativa.
Las principales conclusiones del proceso son presentadas en el
punto Il de este documento.

Finalmente, y consientes de la importancia de replicar esta
iniciativa piloto en nuevos municipios del pais, el 9 de diciembre
de 2019, las instituciones a cargo del proceso inicial firmaron
un acuerdo de colaboracién con la Subsecretaria de Desarrollo
Regional y Administrativo que tiene por objetivo iniciar un
nuevo proceso participativo que permita que al finalizar el ano
2020, un 20% de los municipios del pais estén trabajando para
contar con un cédigo de ética municipal®. Este acuerdo esta
en proceso de implementacién y se espera trabajar durante el
2020 con 70 nuevos municipios de todo el pais.

. Desafios y Resultados

1. Alta participacién del personal municipal es clave para el éxito
del proceso: en la versién piloto, 14 municipios finalizaron el
proceso segun la planificacion inicial, la encuesta fue respondida
por mas de 12 mil funcionarios y actualmente mas de 23 mil
funcionarios cuentan con un cédigo de ética que los puede
orientar frente a los dilemas éticos que a diario enfrentan. Se
ha considerado que en aquellos municipios donde se facilité la

40 Ver maias informaciéon en: htp:/www.subdere.gov.cl/sala-de-prensa/subdere-servicio-civil-

contralor%C3%ADa-y-pnud-firman-convenio-para-apovar-la-construcci%C3%B3n
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participacion funcionaria el proceso tuvo un mayor éxito.

2. Laimportancia del acompafnamiento constante al coordinador
de integridad: se identific6 que aquellos municipios donde
el coordinador de integridad era apoyado constantemente
por su contraparte de nivel municipal o por conversaciones
permanentes con el nivel central, el proceso tuvo un mejor
desarrollo.

3. Relevancia de la sostenibilidad del proceso: es central que
esta iniciativa cuente con elementos de sostenibilidad a nivel
micro y macro. En un micro nivel es necesario que se acompafne
constantemente a los comités de integridad en la articulacion
e implementacion del sistema de integridad respondiendo
oportunamente las dudas e inquietudes que el equipo
demuestre. A nivel macro, es relevante que las instituciones con
competencias en la materia repliquen la iniciativa en nuevos
municipios, un esfuerzo en este sentido ha sido el acuerdo de
colaboracién que se implementara a partir del 2020.

8.2. Investigacion por presuncion de
enriquecimiento ilicito

8.2.1. EFS de Honduras: Investigacion

por Presuncion de Enriquecimiento llicito

. Contexto

La Constitucion de Honduras de 1982, y sus reformas
posteriores, en sus Articulos 222 y 225 prevén que el érgano

de control tenga las siguientes competencias:

Art. 222.- El Tribunal Superior de Cuentas es el ente
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rector del sistema de control de los recursos publicos,
con autonomia funcional y administrativa de los poderes
del estado, sometido solamente al cumplimiento de
la Constitucion y las Leyes, sera responsable ante el
Congreso Nacional de los actos ejecutados en el ejercicio
de sus funciones.

El Tribunal Superior de Cuentas tiene como funcién a
posteriori de los fondos, bienes, y recursos administrados
por los Poderes del Estado, instituciones descentralizadas
y desconcentradas, incluyendo los bancos estatales o
mixtos, la Comisiéon Nacional de Bancos y Seguros, las
municipalidades y de cualquier érgano especial o ente
publicado o privado que reciba o administre recursos
publicos de fuentes internas o externas.

En el cumplimiento de su funcion debera realizar el
control financiero, de gestidon y de resultados, fundados
en la eficiencia, eficacia, economia, equidad, veracidad y
legalidad. Le corresponde, ademas el establecimiento de
un sistema de transparencia en la gestidon de los servidores
publicos, la determinacién del enriquecimiento ilicito y el
control de los activos, pasivos y en general del patrimonio
del estado. Para cumplir con su funcion el Tribunal Superior
de Cuentas tendra las atribuciones que determine su Ley
Organica.

Art. 225.- Se presume enriquecimiento ilicito, cuando el
aumento del capital del funcionario o empleado publico,
desde la fecha en que haya tomado posesion de su cargo
hasta aquella en que haya cesado en sus funciones, fuere
notablemente superior al que normalmente hubiere
podido obtener en virtud de los sueldo y emolumentos
gue haya percibido legalmente, y de los incrementos de
su capital o de sus ingresos por cualquier otra causa licita.
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lgualmente se presumira enriquecimiento ilicito cuando
el servidor publico no autorizare la investigacion de sus
depdsitos bancarios y sus negocios en el extranjero. Para
determinar el aumento a que se refiere el parrafo primero
de este articulo, se consideraran en conjunto el capital y
los ingresos del funcionario o empleado, el de su conyuge
y el de sus hijos. (Declaracién Jurada de Ingresos, Activos
y Pasivos).

En ese sentido, entre otros espacios de accion de la EFS de
Honduras, se encuentra la de investigar y fiscalizar las cuentas
y patrimonio de los servidores publicos activos y pasivos de
manera especializada por presunciéon de enriquecimiento ilicito
como establece la Ley Organica del Tribunal Superior de Cuentas
y su Reglamento. Es decir, el Tribunal de Cuentas de Honduras
investiga si el aumento del patrimonio de un servidor publico,
desde la fecha en que haya tomado posesion de su cargo hasta
aquellaen que hayacesado ensus funciones, fuere notablemente
superior al que normalmente hubiera podido obtener, en virtud
de los sueldos y emolumentos que haya percibido legalmente y
de los incrementos de su capital, por cualquier otra causa licita.

Esta investigacion busca asegurar el correcto ejercicio de
las actuaciones de los servidores publicos y de aquellas
personas vinculadas con actividades financieras y econdmico-
patrimoniales relacionadas con el Estado. Para ello se
investiga, analiza, comprueba y determina si hay indicios o no
de enriquecimiento ilicito; con el objetivo de darle el tramite
previsto en la Ley.

. Implementacion
La EFS de Honduras institucionalizé la Unidad de Lucha Contra

la Corrupciony el Enriquecimiento llicito (ULCCEI) antes Unidad
de Investigacion y Verificacion segun Ley Organica del Tribunal
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Superior de Cuentasy su Reglamento, con la finalidad de realizar
las investigaciones por presuncion de enriquecimiento ilicito y
determinar si las actuaciones de los funcionarios publicos se
encuentran enmarcadas en principios de legalidad y valores
éticos de integridad, imparcialidad, probidad, transparencia,
responsabilidad y de eficiencia que aseguren un adecuado
servicio a la colectividad, asi como salvaguardar el patrimonio
del Estado; investigando y sancionando so pena a los servidores
publicos que se valgan de sus cargos, empleos o influencias para
enriquecerse ilicitamente o cometer otros actos de corrupcion.

LaULCCElutilizalasiguientemetodologiaparasusinvestigaciones
en el ambito de la presuncidn de enriquecimiento ilicito:

e Con la autorizacion de la investigacion de la
Declaracion Jurada de Ingresos, Activos y Pasivos
del denunciado y su cényuge, dictada por el Pleno
de Magistrados, se realiza analisis de la denuncia.

e Posteriormente la Unidad de Lucha Contra Ia
Corrupcion y el Enriquecimiento llicito solicita el
expediente de Declaraciones Juradas de Ingresos,
Activos y Pasivos, a la Secretaria General de esta EFS.

e Con el Visto Bueno de la Gerencia de Auditorias
Especiales (GAE), el jefe de la Unidad de Lucha Contra
la Corrupcién y el Enriquecimiento llicito, procede a
asignar la investigacion a un Auditor Forense, en la cual
planifica la auditoria forense, e inicia la investigacion
por presuncion.

El Auditor Forense:

e Solicitalainformacién financiera, del sujeto a investigar,
a todas las entidades financieras y demas entes
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e Posteriormente se coteja y procesa; haciendo un
vaciado total de la informacion recibida. Este vaciado
da lugar a un andlisis y posterior elaboracién de los
Estados Financieros, (Flujo de efectivo, Balance
General y Estado de Resultado), que le dan a la EFS
Honduras un Resultado de la Investigacion con o sin
presunciéon de Enriquecimiento llicito. Si el mismo tiene
presuncion es remitido al Ministerio Publico para que
ellos continden con el proceso judicial de orden penal.
En el seguimiento de toda investigacién se acompana
de un supervisor de auditoria forense, quien informa
al jefe y subjefe de esta unidad los avances mensuales
de la investigacion mediante una hoja de avance por
rubros, lo que permite determinar los porcentajes de
avance en el proceso.

. Desafios

El principal reto relacionado con las investigaciones por
presuncion de enriquecimiento ilicito es la falta de cooperacion
por parte de las Instituciones financieras, basados en la
normativa legal vigente. Segun la ley del sistema financiero de
Honduras, solo pueden brindar informacion de los ultimos 5
anos y el congreso nacional a través de su camara legislativa
mediante iniciativa de ley pueden cambiar el articulo que en
cuanto a la tenencia de la informaciéon financiera por parte
de las entidades financiera sobre los depdsitos y demas), con
el continuo seguimiento que realiza el Auditor Forense para
obtener la informacién. De igual manera existe una limitante
con las agencias de investigacién internacional ya que no existe
una normativa doméstica que permita intercambiar informacion
entre las EFS sobre la huella financiera de las transacciones de
los investigados en cualquier parte del mundo.

gtct@contraloria.gob.ec

14




Y -

3

OLACEF %| GTCT

. Resultados

Se hanobtenido muchos resultados exitosos; sujetos pasivos que
guardan prision e incautacion de bienes de origen ilicito. Otros
se encuentran en el proceso de defensa ante los Tribunales de
Justicia de Honduras, con estas investigaciones de presuncion
de Enriquecimiento llicito que realiza el Tribunal Superior de
Cuentas (EFS Honduras), se espera que regrese al erario millones
de lempiras (moneda oficial de Honduras) de origen ilicito, sin
olvidar que para ello se necesita el apoyo de la Corte Suprema
de Justicia y de la excelente acusacion del Ministerio Publico.

Ademas se ha mejorado la identificacion de la presuncion del
enriguecimiento licito con el fortalecimiento de los procesos
a través de la cooperacién internacional, a través de la cuenta
de desafio del milenio (Programa UMBRAL) quien apoyé con
un consultor en enriquecimiento ilicito en los anos de 2018
Y 2019, el cual en conjunto con esta Unidad y la Gerencia
de Auditorias Especiales (GAE) como contrapartes técnicas
lograron la aprobacién e implementacion del primer manual
de enriquecimiento ilicito. Esto permite una forma de célculo
menos subjetiva y con umbrales definidos. Sin el menoscabo
de fortalecer los principios éticos por parte de los funcionarios
y empleados encargados de la implementacion de la buena
practica, asimismo, se espera contar con un programa de alerta
gue apoye deteccién delaumento patrimonial de los funcionarios
del gobierno.
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9. Conclusionesy
recomendaciones

La construccion de este manual contribuye a una mayor
visibilizacion de los aportes del control gubernamental y
de otros servicios que realizan las EFS para combatir la
corrupcion en todo su ciclo. Ademas, denota el compromiso
de los integrantes del GTCT en la aplicacién de los diversos
mecanismos contemplados en estandares internacionales y la
misma comunidad de fiscalizacién superior. En ese sentido, se
ha revelado un grado moderado e incipiente de estandarizacion
de buenas practicas y casos de éxitos. Destaca, por ejemplo, la
promocion de la integridad y la participacién ciudadana como
acciones altamente empleadas por las EFS para garantizar un
accionar ético y generar confilanza en el publico. Asimismo,
el uso de las nuevas tecnologias de la informacién presenta
oportunidades para detectar agilmente irregularidades en la
gestion de los recursos publicos. Por otro lado, se reconoce que,
en lamayoria de los casos, la existencia de normativas nacionales
o institucionales es necesaria para implementar las iniciativas
recopiladas; a la vez, que se requiere establecer unidades para
la institucionalizacién de los programas o proyectos dentro de
la organizacién.

Adicionalmente, se ha evidenciado casos emergentes donde
se estd prestando atencién a la importancia de la colaboracién
entre las EFS y diversos actores, como las entidades auditadas
para prevenir la corrupcidon y mejorar los sistemas de
integridad, o escenarios de cooperacidn mas puntuales, como
con los Ministerios Publicos, en el ambito de investigaciones
penales. Asimismo, las EFS jurisdiccionales han utilizado
auditorias forenses para avanzar en la investigacion sobre el
enriquecimiento ilicito. Asi, estas nuevas iniciativas -aunque
menos estandarizadas- apuntan a nuevas estrategias para que
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los miembros del GTCT combatan corrupcion.

De esa forma, las practicas y casos de éxitos discutidos, pudieran
convertirse, con una mayor deliberacion de los integrantes del
GTCT en una estrategia integral anticorrupciéon a beneficio los
organos de control externo de la regién. Ademas, se recomienda
la repotenciacion de la practicas y casos de éxitos vigentes en las
EFS que participaron en la elaboracion de esta Manual, a través
del estudio y reconocimiento de mejoras de tales iniciativas para
generar una aplicacion holistica de las estrategias anticorrupcion
que tendrian las EFS a su disposicion (ver anexo 1). Con eso en
mente, se trabajaria en dos niveles, enfocandose en el ambito
nacional y transnacional. Finalmente, se recomienda establecer
una actualizacion del Manual de forma trianual; considerado
un tiempo prudencial para presentar avances en la mejora de
practicas o incorporacion de nuevas iniciativas anticorrupcion.
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Adopcién de
Declaraciones en el
Marco de OLACEFS para
robustecer el control

Continuar impulsando en el marco
de la OLACEFS, declaraciones e
investigaciones comparadas sobre el
control interno.

interno
Control Interno
Emision normas bajo Generar espacios de intercambio para
estandares internacionales conocer las innovaciones normativas
y nacionales, asi como un nacionales de los sistemas de control
vision gestién de riesgos interno nacionales.
Evaluar la aplicacién de los Codigos
., . de Conducta como lo indica la
Promocién de la Cédigos de Conducta y ..
. . . . ISSAI 130, podria incorporarse a
integridad Comités de Etica . , .
la ciudadania. Actualizar de forma
continua las practicas antiéticas.
Involucrarse en el desarrollo de
estrategias nacionales para la
Canales de Denuncia proteccién de denunciantes. El
ciudadana esquema de las EFS podria servir

como un referente. La UNODC podria
brindar asesoria en esta tematica.

Participacion Ciudadana . .
Analizar las necesidades

institucionales para maximizar
la gestion de las unidades de
Redes ciudadanas participacién ciudadana o afines
gue promueven el involucramiento
de la ciudadania en el control
gubernamental.
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Ficha de vigilancia
. Incorporar a cooperantes y otras
ciudadana para el . .
.. . entidades de control en la aplicaciéon
cumplimiento o mejora de . ..
e Syt de la ficha de vigilancia ciudadana.
las politicas publicas

Consultar a las organizaciones
de la sociedad civil, academia,
entidades auditadas, organizaciones
internacionales respecto de

las facilidades de busqueda y
. . compresion de informes. Modificar la
Mejora de sistemas ., . .
. presentacion de los informes seglin
consulta de informes de
auditoria

tales resultados.

Sumarse a proyectos como ODS.
OLACEFS para poner a disposicion
en un solo repositorio los informes
de auditoria relacionados a la
fiscalizacion de la Agenda 2030.
Uso de tecnologias de la
informacion

Realizar acercamiento con partes
Uso de andlisis de datos interesadas y EFS maduras
y big data para detectar tecnolégicamente para estudiar la
irregularidades en la viabilidad de emular estrategias de
contratacion publica aplicacion de andlisis de datos en el
control de las compras publicas.

Empleo de inteligencia
artificial para detectar
potenciales incrementos

Realizar acercamiento con partes
. . interesadas y EFS maduras
en el patrimonio de . . .
- S tecnolégicamente para estudiar la
servidores publicos y S .
. . viabilidad de emular estrategias
potenciar la comunicacion
con la ciudadania
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Impulsar o liderar -de ser posible-
plataformas multisectoriales para
el desarrollo de estrategias o
investigaciones sobre actos de
corrupcion.

Cooperacion
interinstitucional

Articulacién e
investigaciones

Desarrollar nuevas metodologias

Investigacion por -usando la tecnologia- en el marco de
presuncion de investigaciones por enriquecimiento
enriquecimiento ilicito ilicito por parte de entidades con

funciones jurisdiccionales.
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