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PROLOGO

1 desarrollo de la pandemia de covid-19 ha provocado una

crisis de salud publica, sanitaria, econémica y social, cuyos

efectos a largo plazo parecen evidentes. La pandemia nos
ha hecho mds conscientes de la fragilidad de un mundo que pue-
de ser golpeado por fenémenos naturales que, no por ser impro-
bables, dejan de ser posibles. En todo caso, la mayor parte de los
riesgos a los que tiene que hacer frente la humanidad los genera
la propia sociedad, como consecuencia de un desarrollo muchas
veces incontrolado.

Por una parte, observamos el continuo deterioro del medioam-
biente y sus efectos, como el calentamiento global, derivado de un
concepto de crecimiento econémico cortoplacista e insolidario
con las generaciones futuras. Por otra, el avance de la inteligencia
artificial y la biotecnologia, con su capacidad de transformacién
disruptiva, fruto de nuestra fe en la ciencia y en un modelo de
progreso lineal. Las sociedades del riesgo, de las que hablaba Ul-
rich Beck, se han empezado a desplegar incontroladamente en
este siglo XXI. Este riesgo no puede ser confrontado por la socie-
dad civil en si misma, y tampoco el mercado puede protegernos.
De ahi, el nuevo papel del Estado como estratega y tractor de la
recuperacion y la generacién de instituciones que frenen las difi-
cultades y fortalezcan la necesaria resiliencia.

En suma, ante las consecuencias presentes y futuras de las di-
ferentes crisis y su interrelacion, la accién del Estado se ha con-
vertido en el factor insustituible para minimizar las amenazas, ya
que aporta orden y seguridad en momentos como los actuales. La
correcta actuacién de los gobiernos, unida a la conciencia civica,
es la Gnica balsa de salvacién que tenemos las sociedades demo-
criticas frente a las tensiones presentes y las que se anticipan.
Unos gobiernos que tienen, por ende, unos poderes renovados y
una legitimacién extra que no deben dilapidar. Poderes que, como
hemos visto, les permiten la declaracién de emergencia y la sus-
pensién de derechos civiles, la captura de informacién completa
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sobre nuestras vidas o la reduccién de sus deberes de transparen-
cia y accountability. Todo ello hace pivotar, en gran medida -y
esperemos que solo por un tiempo—, en la profesionalidad, res-
ponsabilidad y ética de nuestros funcionarios y gobernantes, el
buen funcionamiento de nuestra gobernanza. No olvidemos que,
mis alld de los momentos de grave crisis, las tendencias de fondo
nos arrastran a conflictos axiolégicos profundos y a la necesidad
de encontrar espacios de deliberacién que faciliten consensos y
eviten dafios irreversibles a nuestras comunidades.

Precisamente, conviene recordar de nuevo, cémo el CLAD
reitera la necesidad de profesionalizacién de los servidores pu-
blicos. ¢{Cémo vamos a luchar eficazmente contra la corrupcién
en el dmbito publico si nuestros empleados solo estdn temporal-
mente en la institucién publica correspondiente y después deben
esperar hasta la siguiente ocasién? Cualquier andlisis objetivo
destacard que, al menos en su etapa final en el desempefio del
cargo, se preocupardn mds por establecer relaciones profesionales,
incluyendo favores, que por administrar diligentemente los asun-
tos publicos. En consecuencia, para todos aquellos gobiernos que
han hecho del combate a la corrupcién una bandera —a veces solo
medidtica— pero no generar sistemas de profesionales de funcién
publica es un error evidente. Max Weber lo sefialaba ya hace cien
aflos, cuando destacaba que a los funcionarios no les resultaba
econémicamente rentable la corrupcién, pues podian perder su
posicién social y sus privilegios como miembros de la clase media.

El Curso Internacional con Sello CLAD «Construyendo un
futuro de integridad y justicia: ética publica para los paises y las
organizaciones», llevado a cabo del 31 de mayo al 11 de julio de
2021 en el campus virtual de la Escuela del CLAD, realizé un
repaso por los temas mds relevantes relacionados con la ética del
politico y del empleado publico y la construccién de infraestruc-
tura ética. Entendida esta como mecanismo de prevencién de la
corrupcién, pero sobre todo como instrumento de desarrollo de
la integridad colectiva.
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Para alcanzar sus objetivos, en el curso se analizaron diferen-
tes concepciones de la ética publica y se reflexioné sobre cémo
aplicar estas teorias generales a los casos concretos. Se comprobé
la dificultad de la definicién del bien en la accién de gobierno y
se analiz6 la respuesta minimalista, consistente en evitar el mal.

El presente libro, el nimero 9 de la coleccién Escuela del
CLAD, consecuencia directa del Curso Internacional, muestra
una de las recomendaciones mds importantes de la Carta Ibe-
roamericana de Etica e Integridad en la Funcién Publica (2018):

«El aprendizaje e intercambio permanente de buenas practi-
cas entre los paises firmantes de la misma, no solo para prevenir y
luchar contra la corrupcién, sino para ir mas alld y consolidar un
sistema de integridad sélido que fortalezca lo que creemos que
es la practica comun en nuestras administraciones: el comporta-
miento honesto de nuestros servidores publicos». (p. 11)

Treinta y tres participantes de 14 paises de Iberoamérica: Ar-
gentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, EI Salva-
dor, Espafia, Guatemala, México, Paraguay, Perd, Reptblica Do-
minicanay Venezuela, intercambiaron experiencias y aprendizajes
en esta primera edicién del Curso Internacional, cuyo objetivo
general fue el de convertirse en agentes de desarrollo moral en sus
organizaciones, reforzando sus actitudes prosociales, y mejorando
sus conocimientos y capacidades estratégicas, asi como la com-
prensién y uso de las herramientas operativas a su disposicién.

Los docentes del curso fueron el doctor Manuel Villoria
Mendieta, catedritico de ciencia politica en la Universidad Rey
Juan Carlos, de Madrid, dirigente también del Observatorio en
Buena Gobernanza y director del master de Alta Direccién Pu-
blica del Instituto Universitario Ortega y Gasset; el doctor César
Nicandro Cruz Rubio, profesor asociado en la Universidad Car-
los I11, de Madrid, investigador principal del Grupo de Investiga-
cién en Gobierno, Administracion y Politicas Publicas (Gigapp),

y miembro del panel internacional de expertos de la IRM-OGP!

7 ndependent Reporting Mechanism—Open Government Partnership, por

sus siglas en inglés.
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Alianza para el Gobierno Abierto, desde el afio 2016 hasta el
presente, en Washington DC, EE.UU.

El libro presenta cuatro capitulos, siendo el primero el arti-
culo inédito que los docentes redactaron especialmente para esta
publicacién. Los capitulos dos y tres son una seleccién de los me-
jores papers presentados en el drea de ética en el Congreso Interna-
cional del CLAD 2021. El dltimo capitulo contiene los resimenes
de los tres mejores trabajos finales entregados por los alumnos. Se
trata de propuestas précticas de implantacién de modelos de ética
e integridad en sus propios contextos institucionales.

Capitulo 1. «Sobre el buen gobierno: reflexiones y propuestas
para la investigacion y gestién», por los docentes Manuel Villoria

y César Cruz.

Capitulo 2. «Conflictos de intereses y procesos de captura de
la decision piblica. Propuesta metodolégica para su identificacién,
andlisis y evaluacién», por Julia Natalia Gentile y Juan Ignacio
Morelli, de la Subsecretaria de Fortalecimiento Institucional de
la Secretaria de Gestién y Empleo Publico de Argentina.

Capitulo 3. «Acceso a la informacién y riesgos de corrup-
cién en torno a la emergencia de covid-19», por Fernando Segura

Restrepo, profesor de la Universidad del Rosario y del Externado
de Colombia.

El capitulo 4 comprende los resimenes de los tres mejores
proyectos presentados por los alumnos durante el Curso Interna-
cional y que presentamos hoy como aportes concretos para forta-
lecer la institucionalidad publica:

*  «Disefio e implementacién de un programa de gestién de
riesgos de integridad en sectores administrativos de un
Tribunal de Cuentas Estatal del Brasil», por Rodrigo De
Bona, de la Contraloria General de la Unién, Brasil.
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*  «Propuesta de consolidacién del sistema de integridad de
la Direccién General de Contrataciones Publicas», por
Laura Paniagua y Pricis De la Cruz, de la direccién general
de Contrataciones Publica de la Repiblica Dominicana.

*  «Proyecto piloto de sistema de integridad para la Subse-
cretarfa del Ministerio de Politica Territorial de Espafia»,
por José Maria Marcos Espinosa, del Ministerio de Poli-
tica Territorial, Espaia.

Este libro es producto de la busqueda del CLAD por realizar
cambios en las organizaciones de Iberoamérica a través del
principal actor de cualquier administracién publica: el servidor
publico, cuya actuacién debe tener en los principios éticos la
base de su proceder para servir adecuadamente a los intereses
ciudadanos y contribuir a la recuperacién de la confianza en los
poderes publicos.

Francisco Javier Velazquez Lépez
Secretario General del CLAD
Ciudad de Caracas, octubre de 2021
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Sobre el buen gobierno: reflexiones y propuestas parala
investigacion y gestion

Manuel Villoria
Universidad Rey Juan Carlos de Madrid. Esparia

César Cruz-Rubio

Grupo de Investigacion en Gobierno,
Administracion y Politicas Piblicas. México

a corrupcion se ha convertido en uno de los retos mds re-
levantes del mundo actual. En una encuesta de Gallup del
afio 2013, hecha a 70 000 personas en sesenta y nueve pai-
ses, y que confirma hallazgos previos de 2010 y 2011, la corrup-
cién se consideraba el problema mundial nimero uno (Holmes,
2015). Esta situacién, ahora considerada parte de la normalidad,
era impensable hace solo treinta afios, cuando la palabra corrup-
cién apenas aparecia en los medios de comunicacién o en la in-
vestigacion social.
Ha habido razones politicas e ideolégicas para ese cambio,
y es probable que ambas estén interconectadas. El papel de las
ideas es esencial para entender el cambio politico y normativo.
Por ejemplo, desde mediados de la década de 1980, la preva-
lencia de los enfoques neoinstitucionalistas en economia (véase
North, 1990; Knack y Keefer, 1995; Wiliamson, 2000; Rodrik et
al., 2004; Acemoglou y Robinson, 2013) y en ciencias politicas
(véase March y Olsen, 1984; Ostrom, 1990; Rothstein y Teorell,
2008; Anderson y Tverdova, 2003; Fukuyama, 2015) ha produci-
do un aumento de la investigacién sobre la calidad de las institu-
ciones, que ahora se consideran la variable critica para entender
el éxito o el fracaso de una nacién. Estas ideas, a su vez, les ha
permitido a las organizaciones internacionales entender mejor las
causas de la mayoria de sus fracasos en la promocién del desa-
rrollo y han llevado a modificar sus estrategias contra la corrup-
cién, desarrollando asi una nueva agenda global para construir
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una buena gobernanza. Desde el punto de vista politico, el fin de
la Guerra Fria y el triunfo del capitalismo han reducido la nece-
sidad de apoyar a los regimenes corruptos que favorecian a uno
de los dos bloques, lo que, entre otras cosas, ha favorecido a nivel
mundial un mayor financiamiento para investigar este problema
y ha permitido a los periodistas reorientar el foco de atencién e
informar sobre los escindalos de corrupcién.

Todos estos cambios han provocado que la corrupcién se con-
vierta en uno de los temas de investigacién mas destacados de las
ciencias sociales en los dltimos afos, con 19 462 articulos publi-
cados en 2020 en revistas con revisién por pares. Algunos de estos
articulos incluyen el propio concepto de corrupciéon (Heidenhei-
mer y Johnston, 2002; Rothstein y Varraich, 2017), su medicién
(Sequeira, 2012; Sampford et al., 2017; Weber Abramo, 2007,
Lambsdorft, 2006a y 2006b; Andersson y Heywood, 2009), sus
causas (Klitgaard, 1988; Mungiu-Pippidi, 2015; Persson et al.,
2013), y sus consecuencias econémicas y sociales, por ejemplo
sobre el PIB per cépita (Mauro, 1996; Tanzi y Davoodi, 2000);
Abed y Davoodi, 2000), el crecimiento econémico y la inversién
extranjera (Méon y Sekkat, 2005), la desigualdad y la pobreza
(Gupta et al., 2000), el desarrollo humano (Akgay, 2006; Holm-
berg et al., 2009); o la felicidad y el bienestar subjetivo (Frey y
Stutzer, 2000).

Pero al tiempo que se ha producido este cambio de priorida-
des en los temas de estudio de las ciencias sociales, otro cambio
mis reciente, y que es foco de nuestra atencién en este documen-
to, empieza a ser claramente destacable. Surge de preguntarse, de
nuevo, qué es lo contrario a la corrupcién. Si existe corrupcién es
porque hay algo que se ha podrido, algo puro que ha sido manci-
llado o se ha descompuesto. Qué es lo que seria lo puro, aunque
nunca se haya dado en la realidad social y politica y quede como
un referente normativo, es de lo que trataremos en este espacio.

En definitiva, hablaremos del buen gobierno, para luego pa-
sar a analizar cémo construir ese referente de calidad que la co-
rrupcién deteriora. Para ello procederemos a hacer una revisién
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de la literatura mds importante y actual sobre este tema, ade-
mis de referir a algunas experiencias internacionales que nos
aporten ejemplos.

I. Clarificando los conceptos asociados al buen gobierno

La ciencia politica en su vertiente mds filoséfica se ha ocupado
largamente de problemas como la legitimidad del poder —desde
Aristételes a Pierre Rosanvallon, pasando por cientos y cientos de
pensadores cldsicos y modernos—, o la justicia del sistema —desde
Platén a Amartya Sen, pasando también por Rawls, Barry y cien-
tos de pensadores. Pero es cierto que se ha ocupado bastante me-
nos de cémo se debe gobernar, de cémo se deben prestar servicios
a la ciudadania, en definitiva (Kirby y Wolf, 2021). Dicho de otra
forma,y desde una perspectiva mds empirica, siguiendo la célebre
terminologia de Easton (1965), ha habido mucha investigacion
sobre el inpur de la politica (las elecciones, los partidos, la cultura
politica), pero menos sobre el output, las politicas publicas y la
caja negra del sistema (como opera la maquinaria gubernamen-
tal y genera sus productos). En términos de Rosanvallon (2015),
mucha preocupacién por la democracia de autorizacién, donde la
clave son las elecciones y la legitimacién para gobernar, y menos
por la democracia de ejercicio, en donde la clave es la relacién de
confianza entre gobernantes y gobernados, fundada en la con-
fianza democritica.

Sin embargo, al final del dia lo que realmente afecta al bien-
estar y felicidad de las personas es que puedan alimentarse de
forma sana, educar bien a sus hijos, prevenir y curar sus enfer-
medades o ir seguras por la calle. Todo ello no lo asegura que
existan elecciones libres, ni siquiera que exista una Constitucién
muy avanzada en el reconocimiento de derechos. Todo ello lo
asegura que exista un gobierno que funcione, un gobierno que
tenga lo que algunos autores denominan calidad gubernamental

(Bigenholm et al., 2021).
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Esto nos lleva a la primera distincién, que es la que existe
entre democracia y calidad del gobierno (Fukuyama, 2016). Lo
normal es que pensemos que para que un gobierno sea de ca-
lidad debe ser democratico. Por desgracia, tenemos demasiados
ejemplos de gobiernos democriticos, elegidos por la ciudadania
en elecciones libres y justas, cuyos niveles de corrupcién, despil-
farro, clientelismo e ineficiencia son alarmantes. Se podra argtiir
que esos ejemplos son de paises con baja calidad democritica.
Algunos afirman que si midiéramos la calidad de las democracias,
siguiendo el famoso modelo de Diamond y Morlino (2006), se-
guro que la calidad del gobierno correlacionaria con la calidad de
la democracia. Una democracia de calidad no solo tiene eleccio-
nes libres y justas, sino también accountability' horizontal, compe-
tencia politica, estado de derecho, participacién civica, libertades
garantizadas, igualdad politica y responsividad (responsiveness), o
capacidad de dar respuesta a las demandas ciudadanas. En conse-
cuencia, todo sumado garantiza un gobierno de calidad, aunque
incorpore mis condiciones que las propias y exclusivas del go-
bierno. Pero, aun siendo cierta la afirmacién previa, el problema
es que también tenemos gobiernos autoritarios bastante eficaces.
Amartya Sen (2011) comparé los gobiernos de la democritica
India y de la totalitaria China, y los resultados fueron bastante
deprimentes para la India.

En suma, puede haber calidad del gobierno sin democracia, y
puede haber democracia sin calidad del gobierno, aunque una de-
mocracia de alta calidad (en los pocos sitios donde existe) seguro
que también atesora calidad del gobierno como un componente
mis. Luchar por una democracia de alta calidad es un noble fin
digno de apoyo, pero es un objetivo demasiado exigente para que
lo alcance un tnico gobierno, sobre todo si se parte de debilidades

1 No existe una traduccién formal al espafiol para el término accountability. Pero
se relaciona directamente con la responsabilidad y la actitud que se percibe de un
individuo dentro de un ambiente laboral, representando su capacidad de ubicarse
de manera activa en cuanto a los problemas. Es como la «forma 6ptima» de trabajar
dentro de una organizacién.
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institucionales previas, caminos de dependencia que anclan en la
pobreza y pricticas sociales insolidarias (Acemoglou y Robinson,
2013). Por ello, si hay que priorizar, tal vez se deba empezar por
buscar un buen tractor que impulse el resto de reformas institu-
cionales precisas, y ello nos lleva, probablemente, a empezar me-
jorando la calidad del gobierno (Rothstein, 2021). La historia nos
demuestra que las democracias que funcionan mejor tenian, pre-
viamente a su consolidacién democritica, calidad gubernamental,
con una burocracia meritocritica y eficaz. En suma, partian de un
Estado que ya funcionaba desde hacia siglos. Por ello, si buscamos
construir una democracia de calidad, debemos empezar preocu-
pandonos por la calidad del gobierno (Bigenholm et al., 2021).

Otro concepto que debemos separar del de calidad del gobier-
no o buen gobierno (que es como prefeririamos llamarlo) es el de
buena gobernanza. Dejemos aparte los multiples significados de
gobernanza y sus diferentes escuelas, y vayamos directamente al
concepto de buena gobernanza. Si entendemos por buena gober-
nanza el proceso de definir colectivamente el conjunto de institu-
ciones formales e informales que Estado, sociedad civil y mercado
han de respetar para conseguir el bien comin (Kaufmann et al.,
2004), entonces veremos que este concepto se extiende en exceso
y habla de muchas mas cosas de las que nosotros deseariamos
hablar en este momento.

En su esfuerzo por medir la buena gobernanza, los indica-
dores que generé el Banco Mundial incluyen seis dimensiones:
voz y rendicion de cuentas, estabilidad politica y ausencia de vio-
lencia/terrorismo, eficacia del gobierno, calidad de la regulacién,
Estado de derecho y control de la corrupcion. De estas dimensio-
nes nos interesan, a nuestros efectos, el control de la corrupcién,
la eficacia del gobierno y, parcialmente, el Estado de derecho y
la calidad de la regulacién. Parcialmente porque en la construc-
cién del Estado de derecho y la calidad regulatoria intervienen
mds actores que el gobierno, como el Parlamento, por ejemplo.
Ademis, el concepto no solo abarcaria las instituciones estatales,
sino que también seria importante tener en cuenta para la buena
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gobernanza el papel del mercado y de la sociedad civil. De acuer-
do con Rothstein (2021), este concepto de buena gobernanza es
tan amplio que practicamente abarca toda relacién social, excepto
las puramente comerciales y familiares, lo que hace que sea dificil
de operacionalizar y medir, aunque el Banco Mundial lo haya
intentado. Ademds, incluye en su concepto los propios efectos de
la buena gobernanza, como la estabilidad o la eficacia, generando
una tautologia que dificulta mds atn la medicién.

La clave, ante ello, es preguntarnos: de todo lo que mide el
concepto ;qué seria lo esencial para el bienestar humano? Parece,
por los datos empiricos generados en diversas investigaciones,
que lo que realmente correlaciona con bienestar subjetivo (feli-
cidad) es un gobierno que actiie honestamente, sin corrupcion;
esencialmente, que actie de forma imparcial en la implemen-
tacién de las politicas publicas (Helliwell, 2014; Helliwell et
al., 2021). Ello, segtn las encuestas, es mds importante para la
gente que aspectos como la limpieza electoral o el sistema de
partidos. Por otra parte, un gobierno imparcial y no corrupto
genera confianza social (Dinesen y Senderskov, 2021), una con-
fianza que permite superar problemas de accién colectiva, facilita
el desarrollo econémico y se asocia a una mayor propensién a
pagar impuestos, lo que auxilia a generar politicas sociales me-
jor financiadas y una mayor equidad (Svallfors, 2013). En suma,
atendiendo a los datos expuestos, de todo el entramado de varia-
bles que incluye la buena gobernanza, aquellas relativas a buen
gobierno serian las esenciales.

Con estas distinciones en mente, procedamos ahora a entrar
mis en el fondo de qué es realmente el buen gobierno, para lo
cual se adelantan estas siete propuestas de ideas clave para su ade-
cuado abordaje.

*  En primer lugar, tenemos que reconocer que es un con-
cepto normativo, que expresa un deber ser. Por ello requie-
re una reflexion desde la filosofia politica que sea minima-
mente sélida.
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Metodolégicamente hablando, es un concepto en el que
lo ideal es que permita su operacionalizacién y su medi-
cién, para poder comprobar niveles diferentes entre paises
o regiones, y estudiar asi evoluciones.

En cuanto al sujeto que constituye este concepto, nos
debemos referir solo a la rama ejecutiva del gobierno, y
mids en concreto a la Administracién, aunque en ella tam-
bién participe el Gobierno en su faceta de cabeza de la
Administracién. No nos interesa la labor del Gobierno/
Presidente como actor politico, su politica de comunica-
cién, sus intervenciones parlamentarias, su convocatoria
de elecciones, etc. Pero si creemos que es importante que
en la Administracién incluyamos todo ese conjunto de
disposiciones generales y planes que el Gobierno reali-
za sometido al derecho y controlables por los tribunales.
Esto nos lleva a algo que muchos estudios no aclaran, y es
la importancia que hay que otorgar a los directivos publi-
cos en la direccién de la Administracién, y al andlisis de
su trabajo.

Evitar una definicién tan amplia que no diferencie lo
esencial de lo accesorio, o que incluya en la definicién las
consecuencias del buen gobierno. La clave, como indica
Rothstein (2021), es que la variable dependiente es el
bienestar humano, en torno a ello debemos concretar sus
variables independientes.

El buen gobierno no puede definirse en términos de qué
hace, sino de cémo lo hace (Villoria, 2011). Esto impli-
ca que, por ejemplo, no puede establecerse que el buen
gobierno sea el que gaste mds de un x% en sanidad, otro
x% en seguridad, o que tenga mds o menos presupuesto
en cultura. Lo que nos importa, bajo el prisma del buen
gobierno, es si es imparcial en la toma de decisiones, res-
peta la legalidad, rinde cuentas, etc.

Este concepto deberia superar retos relativistas y, sin pre-
tender defender ninguna superioridad etnocéntrica, ser
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aplicable universalmente como método para conocer la
calidad gubernamental en paises muy diferentes.

* Finalmente, la calidad del gobierno no puede estar solo en
los outputs, es decir, en la implementacién imparcial de las
decisiones tomadas politicamente. La calidad del gobierno
tiene también un componente muy importante en c6mo
se toman las decisiones por esta rama del poder, en c6mo
se desarrollan sus labores cuasilegislativas y cuasijudiciales.

A partir de este conjunto de ideas propuestas, pasaremos aho-
ra a su andlisis y adecuada justificacién de opciones.

I1. Los debates filoséficos sobre el buen gobierno
y nuestra opcion

Elbuen gobierno desde la perspectiva del input

Ceiiidos al programa previo, empezaremos con una reflexién
inicial desde la filosofia politica. La preocupacién por el buen
gobierno se hunde en los origenes de las sociedades humanas.
Esencialmente, estd conectado a la idea de bien comun. El buen
gobierno trabaja por el bien comin y no por el bien de sus
miembros o de sus partidarios exclusivamente. Cuando actda
guiado por su propio interés no se diferencia en nada de los
delincuentes. Lo que lo legitima es su busqueda de la justicia
para la comunidad, como nos indica San Agustin en La ciudad
de Dios. Estas ideas ya se encuentran, ademds, en la nocién de
Mandato Celestial china o en el Rajadharma indio, con mis de
dos mil afios de antigiiedad. En Occidente, desde hace miles de
afos también, se encuentran normas contra la corrupcién de los
magistrados publicos, y la sofisticacién de algunos de los siste-
mas antiguos para evitar la corrupcién son ciertamente sorpren-
dentes. Pero para nuestro texto, creemos esenciales dos elemen-
tos mds de toda esta construccién intelectual de la antigtiedad
sobre el buen gobierno y su contrario, la corrupcién del régimen.
Ambos estin ya en Aristételes y otros pensadores cldsicos, como
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Cicerén, y son los siguientes. Primero, la importancia de la esta-
bilidad politica, la cual entra en riesgo cuando los responsables
del régimen son dominados por el ansia de poder y riqueza,
generando un poder arbitrario. De ahi la importancia de los re-
gimenes mixtos, donde los diferentes componentes se controlan
mutuamente. El segundo, el riesgo de la desigualdad. Para mu-
chos pensadores cldsicos, las desigualdades econdmicas, sociales
y juridicas eran contrarias a la libertad y las republicas estables.
Platén criticé el culto sin sentido a la riqueza material, argu-
mentando que conduciria al abuso, la corrupcién y el eventual
derrocamiento del Estado por parte de los pobres indigentes.
Aristételes afirmé que los mejores Estados estaban dominados
por una gran clase media. Esta clase media reducia la rivalidad
entre clases y, por tanto, fomentaba el orden y la libertad. Por
el contrario, un Estado caracterizado por la polarizacién de la
riqueza estaba plagado de conflicto y era propenso a la tirania.
Las discrepancias de riqueza restringian la libertad y suprimian
la virtud, porque los ricos se preocupaban por atesorar mds y
mads dinero, mientras que los pobres carecian de los medios para
defender su propia libertad o la de la reptblica (Buchan y Hill,
2014: 25y ss.).

Siguiendo esta tradicidn, si nos centramos en cémo debe
decidir un gobierno sobre las politicas publicas y sobre la ge-
neracién de normas generales —el inpus de la accién publica®-,
podemos decir que, tras todo este conjunto de reflexiones, la
clave estd en que el buen gobierno no puede ser partidista ni
estar guiado por la obsesién de acumular mds y mas poder y
de servir solamente a los intereses de los suyos; el buen go-
bierno debe ser auténomo en sus decisiones, de los intereses
privados, pues se caracteriza por la busqueda del bien comin

(Mungiu-Pippidi, 2021). Ahora bien, asumiendo estos limites,

2 Es muy importante clarificar que aqui no hablamos del inpu en sentido
cibernético eastoniano, sino que nos referimos en exclusiva a la toma de decisiones
gubernamental (no del Legislativo) y, de ella, la que el gobierno toma como cabeza
de la Administracién, no como érgano politico.
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en la definicién y generacién del bien comun existen dos para-
digmas que se contradicen. Por una parte, el denominado mo-
delo platénico-leninista, en el que los lideres conocen lo que es
justo y bueno para la comunidad y la dirigen hacia ese fin, con
sangre y fuego si es preciso. Un modelo del que la historia ha
demostrado sus deficiencias y horrores, ademds de su inutilidad
cuando las sociedades acceden a niveles de educacién y cono-
cimiento minimamente desarrollados; un modelo, més atin, que
exige unos niveles de virtud y sabiduria en los gobernantes que
son practicamente irrealizables (Dahl, 1989). Pricticas tecno-
criticas puras, alejadas del escrutinio publico, podrian entrar en
este paradigma. Por otra parte el modelo democritico, tanto en
versiones republicanas como liberales, en el que el gobierno si-
gue la voluntad del pueblo, y por ello el bien comin es fruto de
procedimientos participativos diversos y sistemas de control de
la arbitrariedad complejos y coordinados. Nosotros entendemos
que el buen gobierno se debe situar en este segundo paradigma
o tradicién democritica, cuando hablamos de la generacién del
input de sus politicas, normas y programas. No existe un pro-
grama cerrado de gobierno, ajeno a la voluntad popular; lo que
existe son principios y procedimientos obligatorios si se quiere
actuar como buen gobierno. En suma, el gobierno de calidad
debe someterse a dos posibles principios, ambos de tradicién
humanista, y hasta cierto punto intercambiables: el principio de
igualdad y el universalismo ético.

El buen gobierno se debe regir, en la generacién de las nor-
mas generales y en su disefio de politicas, por el principio de
igualdad (Dahl, 1989). Es decir, todos los miembros de la co-
munidad deben ser tratados, bajo las normas, como si estuvieran
igualmente cualificados para participar en el proceso de toma de
decisiones. Todos, en principio, tienen igual derecho a participar
en la solucion de los problemas del pais, de ahi la necesaria bus-
queda de mecanismos de participacién y comunicacién eficaces.
Pero si, por razones diversas la participacién directa o a través de
asociaciones de forma equitativa no fuera posible, como ocurre
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a menudo en la vida real, los intereses de todos deben tratar de
articularse equilibradamente por los representantes, mediante
una escucha e investigacién imparcial antes de la decisién so-
bre las politicas y normas. Ademis, el buen gobierno deberia
tratar de igualar el acceso a los recursos politicos, de forma tal
que las desigualdades en riqueza, estatus o poder coercitivo no
hagan que la igualdad quede convertida en letra muerta (Mun-
giu-Pippidi, 2021). El buen gobierno promociona que las reglas
del juego sean justas y que los actores implicados aporten sus
razones con igualdad. Al final, el gobierno tiene que formular
politicas y generar normas (proyectos de ley, reglamentos, etc.),
y en su actividad preparatoria debe ser imparcial, creando las
condiciones para que todos participen razonablemente.

Sin embargo, al final, en su decisién, no podrd ser imparcial,
pues siempre habrd algunos que reciban mds que otros o que no
reciban lo suficiente. Siempre habra valores que poner por enci-
ma de otros y optar. Probablemente, en esta fase también debe
ser importante considerar el programa electoral y sus compro-
misos. Audn asi, en todo caso, tiene una obligacién: favorecer que
todo se logre desde la mayor igualdad posible, la razonabilidad
(Barry, 1995) y el respeto a los principios previos que se hayan
obtenido por consenso superpuesto, y que constituyen las bases
constitucionales del sistema de gobernanza (Rawls, 2005). El
punto débil de este modelo estd en que la razonabilidad exi-
ge que las personas quieran buscar acuerdos razonables. Si este
prerrequisito no se da, entonces serd muy dificil debatir con ra-
zones y argumentos sobre las politicas (véase también Majo-
ne, 1997). Pero si se da, como suele ser el caso en democracias
asentadas, la ciudadania podrd evaluar las politicas y normas y
defender razonablemente sus argumentos:

evaluar una politica es pasar por un proceso de razona-
miento con el objeto de decidir si es una politica deseable
0 no... si se tienen razones, se debe poder dar esas razones.
Por lo tanto, evaluar una politica es simplemente tomar las
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medidas necesarias para poder justificar o argumentar a fa-
vor de la decisién o sobre la conveniencia o no de esa poli-

tica. (Barry, 1990, p. 2)°.

Por su parte, Jurgen Habermas, en el marco de la tradicién
kantiana, afirma que «solo pueden exigir validez aquellas nor-
mas juridicas que pueden encontrar el asentimiento de todos los
miembros de la comunidad juridica, en un proceso discursivo de
creacién del derecho que, a la vez, ha sido constituido legalmente»
(1996: 132). En consecuencia, si tenemos una regulacién juridica
que brote de la comunicacién entre sujetos libres en un dmbito li-
bre de coacciones, dotados de informacién y guiados por las argu-
mentaciones mds adecuadas (principios del discurso), tenemos un
derecho legitimado, un derecho que se puede imponer coactiva-
mente y ser moral, al tiempo. Con ello, hemos conectado la esfera
publica con el poder. En dltima instancia, hemos conectado dere-
chos humanos con soberania. «La legitimidad de la ley depende
entonces, en ultimo término, de un acuerdo comunicativo: como
participantes en discursos mds o menos racionales, en negociacio-
nes mds o menos justas, los asociados bajo la ley deben ser capaces
de examinar si una norma propugnada obtiene, o puede obtener,
el acuerdo de todos los posibles afectados. La conexién interna
entre la soberania popular y los derechos humanos consiste en
el hecho de que los derechos humanos establecen con precisién
las condiciones bajo las que las diversas formas de comunicacién
necesarias para la elaboracién de la ley politicamente auténoma
pueden institucionalizarse legalmente» (Habermas, 2018: 279).

Estas ideas nos llevan a concluir que el buen gobierno debe
generar las condiciones para que exista una esfera publica donde
se debata en condiciones de libertad e igualdad, debe propiciar la
deliberacién entre seres libres e iguales sobre los asuntos publicos
mis relevantes y sobre los lineamientos estratégicos bésicos del

3Traduccién libre de Villoria.
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pais, y debe ser extremadamente respetuoso con las leyes que sur-
gen de ese acuerdo comunicativo.

Esta opcién por la igualdad puede plantearse también de otra
forma mads abierta. El universalismo ético, segiin Alan Gewirth
(1988), implica que todas las personas deben ser tratadas, en re-
lacién con sus respectivos bienes e intereses, con consideracién
igual e imparcial. Por el contrario, el particularismo establece que
se debe dar consideracién preferencial a los intereses de algunas
personas frente a otras, incluido no solo uno mismo, sino tam-
bién aquellas personas con las que tenemos relaciones especiales,
tales como nuestros familiares o amigos, o incluso los miembros
de nuestra comunidad, nacién, raza u otros grupos restringidos.
El buen gobierno rechaza el particularismo y promueve reglas
y pricticas que eviten que la toma de decisiones sea sesgada ab
initio o ex post, procurando con sus acciones que el interés privado
no prime sobre el general. Las bases de este universalismo estin
en el respeto a la equidad (tratar igual a los iguales y desigual a los
desiguales), el altruismo reciproco (la conciencia de que nos in-
teresa ayudarnos mutuamente) y la imparcialidad (consideracién
equitativa de los intereses) (Mungiu Pippidi, 2021).

Eticamente hablando, este principio es defendible tanto desde
una opcién deontoldgica como desde una opcién utilitarista. En
el utilitarismo, segin Stuart Mill, el principio de la mayor felici-
dad sostiene que las acciones correctas o justas son «las que tien-
den a promover la felicidad y las incorrectas o injustas a producir
lo contrario a la felicidad (...). Por felicidad se entiende el placer
y la ausencia de dolor; por infelicidad el dolor y la privacién de
placer» (1864: 9).

Sin embargo, advierte Mill, el criterio por el que se juzgan la
acciones no es la felicidad del propio agente, sino la mayor canti-
dad de felicidad en conjunto. La dimensién moral en una socie-
dad se hace posible por la igual consideracién de todos sus miem-
bros. En expresién de Jeremy Bentham: «todo el mundo cuenta
por uno, nadie por mds de uno» (2000: 65). Mill, a propésito de
esta idea, observa que el principio de utilidad solo tiene sentido si
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la felicidad de una persona cuenta exactamente lo mismo que la
de otra persona. Partiendo de la idea de que la norma de la ética
utilitarista no se reduce a la felicidad individual del agente, sino
que debe tener en cuenta la de todos los individuos implicados
en las consecuencias de las acciones, Mill considera la situacién
o la perspectiva en que la moral sitda al individuo cuando actda
moralmente. Ser uno entre muchos, ser uno mas: «el utilitarismo
exige a cada uno que entre su propia felicidad y la del resto sea
un espectador tan estrictamente imparcial como desinteresado»
(Mill, 1864: 24). Aplicado esto a la esfera gubernamental, impli-
carfa los siguientes pasos:

*  En primer lugar, clarificar qué es el bienestar o felicidad
para los seres humanos, sin que nadie cuente mds que na-
die. La investigacién social a través de las encuestas y la
neurociencia, con el monitoreo del cerebro, nos permiten
hoy medir la felicidad con bastante validez y fiabilidad.
Los estudios empiricos llevados a cabo parecen indicar
que los siete grandes factores que mds afectan al bienestar
subjetivo son (Layard, 2005): relaciones familiares sélidas,
situacién financiera que asegure ingresos suficientes, tra-
bajo, comunidad y amigos que nos hagan sentir parte de la
comunidad, salud fisica y mental, sentido de libertad per-
sonal y poseer valores personales y un sentido de la vida.

* Segundo, si se define lo que es para la inmensa mayoria
tal bienestar, identificar las politicas que podrian acercar
la felicidad a la gente.

* Una vez identificadas las politicas, procurar disefarlas
considerando los costes y beneficios para todos los afec-
tados por cada decisidn; eligiendo, 1égicamente, lo que
genera mds beneficios y menores costes para la mayo-
ria. En esta labor, la apertura de canales de participacién
para que cada uno defienda sus intereses es plenamente
coherente con los fines, pues con ello se abren espacios
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para la inteligencia colectiva en la atencién a problemas
complejos, dado que los gobiernos tienen limitaciones
cognitivas evidentes, ademads de otras limitaciones tempo-
rales y de procesamiento de informacién (Jones y Baum-
gartner, 2005). En consecuencia, si la mejor sociedad
fuese aquella en la que las personas fueran mais felices y
sufrieran menos, la consecuencia para la politica seria: el
mejor gobierno es aquel que a través de sus politicas pu-
blicas consigue la mayor felicidad para el mayor nimero

(The Greatest Happiness Principle).

Dicho todo esto, podemos decir que hemos resumido teorias
esenciales sobre lo que es un buen gobierno desde la perspectiva
del input. Resumiéndolas, creemos que podria haber cierto grado
de acuerdo en las ideas siguientes: existe calidad del gobierno en
la elaboracién de proyectos de ley, en las reglamentaciones y en el
disefio de las politicas cuando: 1) Se generan las bases para que
exista igualdad en el acceso al poder, evitando asimetrias de poder
que fomenten accesos privilegiados y silencien a los mas débiles;
2) se crean espacios publicos de deliberacién, sometidos a la ética
del discurso y a la razonabilidad, impulsando que la energia civica
acceda a las sedes gubernamentales; 3) se escucha la voz de to-
das las personas/grupos implicadas y se toma la decisién sin que
criterios externos a la calidad de los argumentos, los andlisis de
costes y beneficios rigurosamente generados y los compromisos
electorales asumidos influyan en la decisién tomada.

En conjunto, son todos criterios procedimentales que no de-
terminan el resultado final, el contenido concreto de las politicas.
También es cierto que expresan unos méximos que, en la vida
real, dificilmente se dardn casi nunca. Por ello, podriamos acabar
esta parte indicando que el punto tres seria el prioritario, aquel
en que el consenso superpuesto podria alcanzarse mds ficilmente
y donde los desacuerdos razonables (Scanlon, 1998) serian mds
dificilmente producibles.
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Ahora bien, todavia no hemos dicho nada sobre el ouspur del
gobierno. Una vez tomada la decisién, squé debe hacer la admi-
nistracién correspondiente?

II1. Elbuen gobierno desde la perspectiva del output,
y sus detractores

Lo que nos preocupa ahora es cémo se deben prestar servicios a
la ciudadania y qué es lo que mas deberiamos desear de la Ad-
ministracién (Kirby y Wolff, 2021). En este ambito, la teoria mas
sélida y conocida internacionalmente nos la ofrecen Rothstein y
Teorell (2008). Para ellos, la imparcialidad es la clave de la cali-
dad gubernamental. Entendiendo por tal, en primer lugar, que
los servidores publicos cuando implementan la ley y las politicas,
no consideran a las personas implicadas nada que no esté previa-
mente estipulado en la politica o en la ley. También se refiere a
una forma de actuacién que no es alterada por cierto tipo de con-
sideraciones, como las relaciones privilegiadas o las preferencias
personales. En suma, es tratar igual a la gente, con independencia
de las relaciones especiales y de las preferencias y simpatias per-
sonales (Rothstein y Teorell, 2008). Precisamente para proteger
este tipo de actuacion, surge el servicio civil de carrera, que otorga
al funcionario, seleccionado meritocrdticamente, unas garantias,
estructuradas de forma diversa en multiples Estados. Cuando
un servicio civil redne una serie de requisitos que le incentivan
a actuar imparcialmente, promueve el crecimiento econémico, el
respeto a derechos humanos esenciales, limita la polarizacién po-
litica y reduce la corrupcién (Rauch y Evans, 1999; Charron et al.,
2019; Dahlstrém, et al., 2012; Linde y Dahlberg, 2021).

Esta posicién de Rothstein y Teorell ha sido criticada por di-
ferentes razones. En primer lugar, porque considera que la calidad
del gobierno que importa y que es la demandada por la ciudadania
es la del output Ello implica no considerar la calidad en la toma
de decisiones sobre politicas o disposiciones generales. De esta
forma, un gobierno que tomara decisiones sectarias, capturadas
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por grupos de interés, o incluso contrarias a derechos humanos,
seria validado como buen gobierno si las citadas decisiones fueran
aplicadas imparcialmente (Agnafors, 2013). Frente a esta critica,
se ha argumentado que no puede haber consenso sobre qué po-
liticas expresan calidad gubernamental, y que solo puede haber
acuerdos sélidos en el procedimiento de implantacién, siendo la
imparcialidad el valor clave en este 4mbito (Rothstein y Varrei-
gh, 2017). También ha sido criticada por su caricter claramente
eurocéntrico y no considerar las variables culturales. Frente a ello,
Rothstein (2021) ha defendido que no se puede ser relativista
ni en el andlisis de la corrupcién ni en su contrario: la calidad
del gobierno, méxime cuando multiples encuestas muestran el
apoyo global de la ciudadania a la imparcialidad y su rechazo a
la corrupcién. Finalmente, se le ha criticado muy recientemente
porque no considera que la discrecionalidad con la que opera la
administracién exige una guia mds completa que la que apor-
tan las leyes, e incluso las guias profesionales. Las normas no son
siempre claras, ciertas y carentes de contradicciones. Las normas
y guias no abarcan todos los problemas existentes, y al final el
servidor publico tendrd que optar por una interpretacién u otra,
por una prioridad u otra. En estos casos, no basta la imparcialidad

(Kirby y Wolft, 2021).
IV. Otros componentes del debate sobre el buen gobierno

¢Quién es el gobierno?

Un aspecto importante que hay que tratar cuando hablamos de
la calidad del gobierno es el de guién es gobierno. Los problemas
de traduccién entre inglés y espafiol nos llevan, a menudo, a con-
fundir Estado con Administracién. Cuando se habla de la calidad
del gobierno, normalmente se estd hablando de la calidad de la
Administracién. En nuestro andlisis consideramos que el sujeto
de la accién, quien debe aportar calidad, es la Administracién.
Pero en la Administracién hay que incluir también al gobierno
cuando actda como cabeza de esta, y por ello estd sometido al
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derecho administrativo y al control judicial contencioso. La Ad-
ministracién no son solo los empleados de ventanilla, los maes-
tros, sanitarios o policias (s¢reet-level bureaucrats). La Administra-
cién es también el ministro cuando aprueba una orden ministerial
que regula procedimientos internos de gestion; el director general
que mantiene reuniones con grupos de interés previamente a la
elaboracién de un decreto; o la subsecretaria cuando aprueba una
modificacién presupuestaria. En estas decisiones los actores ejer-
cen una amplia discrecionalidad, pero estin sometidos a una serie
de normas procedimentales y deben asumir principios de uni-
versalismo ético e igualdad. Pongamos un ejemplo para clarificar
estas aseveraciones. Imaginemos la agencia o unidad que regula
el trafico de vehiculos en el pais correspondiente. El director de
esta unidad puede ser nombrado con criterios politicos, pero ello
no impide que sus decisiones deban someterse a los principios
citados. Seria incongruente pensar que el buen gobierno solo es
consecuencia de la labor de los policias de trifico o de los gestores
de las multas y permisos de conducir. Por supuesto que estos de-
ben ser imparciales en su gestién, pero el director de la agencia
no puede actuar de forma arbitraria y sectaria sin que su labor no
influya en la calificacién de la agencia como mal gobierno. Si el
director promueve una norma que regule las escuelas de conducir,
y para elaborarla solo se retine con las mas poderosas porque estas
financian su partido, entonces estd atentando contra el principio
de igualdad y estd dafiando la calidad del gobierno; si promueve
una modificacién presupuestaria para incrementar sus gastos so-
ciales, sacando los fondos de la investigacién de accidentes, estd
actuando de forma contraria al universalismo ético y, por ello,
dafiando la calidad del gobierno; si en el nombramiento de un
puesto de subdireccién vacante, promueve a una persona por ser
de su partido, aunque desconozca la materia, y deja sin nombrar
a una persona competente que lleva trabajando muy bien en este
ambito por aflos, estd atentando contra la calidad en el gobierno.
Todo ello podria estar dentro de sus competencias y de la discre-
cionalidad en el ejercicio del cargo. Todo podria justificarse por
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razones politicas, pero seria contrario a la igualdad y al universa-
lismo ético, y por ello rechazable.

Esta reflexién nos permite conectar el analisis del sujeto respon-
sable con el dilema de si la calidad del gobierno solo debe centrarse
en el output. Creemos haber demostrado que la calidad debe in-
cluir tanto el input de las decisiones de la Administracién como su
output,y que la Administracién incorpora en su seno a los puestos
politicos cuando actiian como cabeza de las unidades administra-
tivas y responsables del cumplimiento de su misién. Esto es mds
obvio ain cuando existe una direccién publica profesional en la que
el ingreso y carrera son meritocraticos, pero no deja de ser defendi-
ble cuando la Administracién no dispone de ese servicio directivo
profesionalizado. Cuando hablamos del inpur de la Administracién
no estamos haciendo referencia al qué debe aprobar la Administra-
cién, sino al cémo debe hacerlo. Y debe hacerlo con igualdad, desde
luego. Cuando hablamos del ouzput de 1a Administracién, hablamos
de actuaciones que implementan normas de ard o soft law, o que
aplican guias y procedimientos mds o menos estandarizados. En es-
tos supuestos, deben actuar con imparcialidad, sin tomar en cuenta
criterios que no estén previamente establecidos y sin consideracio-
nes personales que les desvien de la aplicacion de la norma.

Pero también hablamos de actuaciones que pueden incluirse
dentro de lo que calificarfamos como pura discrecionalidad.

Los servidores publicos, sobre todo en niveles superiores, en
ocasiones tienen que sustituir a los politicos en la toma de decisio-
nes. Es el llamado role reversal, situaciones en las que los politicos
dejan en manos de los profesionales decisiones sobre politicas y
programas que tienen un componente esencialmente politico. Esto
se da a menudo en los niveles locales de gobierno, sobre todo en
municipios pequefios, donde los politicos no tienen formacién su-
ficiente para hacer frente a decisiones técnicamente complejas. En
otras ocasiones, las instrucciones son contradictorias, debiendo los
servidores decidir sobre el fondo, sin que puedan aplicar maqui-
nalmente la norma o seguir claramente procedimientos. A veces,
los funcionarios tienen que emitir informes preceptivos que pueden
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influir profundamente en el camino de las politicas. En estos ca-
sos, de nuevo, los funcionarios no pueden ser meros aplicadores de
la norma, pues tienen que considerar diversos aspectos, no solo la
imparcialidad, también lo que seria mas eficiente o mds equitativo.
Todo esto nos lleva a la siguiente cuestién: ;c6mo podemos medir
la calidad del gobierno?

¢Cémo medir la calidad del gobierno?

Existe una amplia literatura que ha tratado de medir la calidad
con la que los gobiernos gestionan los bienes publicos. Los bie-
nes publicos deben gestionarse de forma diferente a los privados,
y cuando no es asi estamos ante la corrupcién y el mal gobierno.
Pero cémo deben gestionarse, y a partir de ahi, ;c6mo medir la
buena gestién?

Max Weber defendié que la Administracién deberia servir
al sistema de dominacién racional-legal mediante una gestién
apegada a la ley, impersonal, profesional, racional y jerdrquica.
Lo contrario de esta gestién, propia de las sociedades modernas,
era el patrimonialismo y la arbitrariedad. Otra forma de definir
un buen gobierno estd en torno a la variable de los 6rdenes de ac-
ceso abierto frente a los de acceso limitado. Los drdenes de acceso
limitado se caracterizan por el control de la élite de los sistemas
politicos y econémicos para extraer rentas; los drdenes de acceso
abierto permiten a cualquiera que cumpla con ciertos criterios
impersonales formar organizaciones politicas y econémicas. El
buen gobierno promueve accesos abiertos donde la competencia
econdémica y politica es la clave del desarrollo (North, Wallis y
Weingast, 2006).

En esta linea, Acemoglou y Robinson (2013) establecen la
distincién entre instituciones extractivas e instituciones inclusi-
vas. Las inclusivas son aquellas que permiten y animan la entrada
y participacién de gran nimero de personas, favorecen el desa-
rrollo de los talentos y habilidades de la gente, aseguran una apli-
cacién imparcial de la ley, de la propiedad privada y un campo de
juego imparcial para la provision de servicios. Estas instituciones
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distribuyen ampliamente el poder, favoreciendo los controles y
chequeos mutuos y el pluralismo. El buen gobierno promueve
instituciones inclusivas.

Fukuyama defiende que la clave para el buen gobierno es la
impersonalidad (2016). Con ello retorna, en parte, a Weber y a
la idea de una Administracién que aplica las leyes desde la im-
personalidad, sine ira et studio, y que trabaja de forma objetiva en
la promocién del bien comun. La forma de medirla seria a través
de la autonomia de la burocracia con respecto a la politica y su
capacidad. Con excepcién de los estudios de Weber y Fukuyama,
el resto trata de actores que van mds alld del gobierno, por lo que
no entraremos a analizarlos. En relacién con la multicitada teoria
de Weber, es cierto que los datos nos muestran que la Adminis-
tracién profesional e impersonal correlaciona con mds desarrollo,
pero también que su concepcién, como el propio Weber anticipd,
nos lleva a una jaula de hierro, a una sociedad que podria acer-
carse al mundo de E/ proceso, de Kafka. En cierto modo, la tesis
de Fukuyama deja esa misma sensacién de una Administracién
sin alma, eficaz pero insensible a la realidad humana y sus cir-
cunstancias. Por ello, veamos las dos teorias que mds nos atraen.

Si seguimos el criterio de Rothstein (2021), parece obvio que
una sola variable (la imparcialidad), y aplicada al ouspuz de la
Administracién, a la implementacién de normas y guias, seria lo
mejor desde una perspectiva técnica y metodoldgica. Su defen-
sa de la parsimonia ontoldgica frente a la obesidad conceptual
es bastante sélida, pero entendemos que su opcidén es excesiva-
mente radical. Para empezar, creemos que esa opcién nos lleva a
mediciones que tienen un sesgo autoritario. Con ellas, paises no
democriticos pueden recibir una legitimacién que les ancle en
un sistema sin libertades. Por otra parte, paises con democracias
complejas, con multiples razas, diversidades étnicas, desigualda-
des y pobreza, dificilmente van a poder avanzar en la escala, y la
respuesta podria ser el establecimiento autoritario de adminis-
traciones meritocraticas, al tiempo que se suspenden libertades.
La historia nos demuestra que la calidad del gobierno ha sido
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fruto, en Europa y en China, mds de reformadores despéticos
que del desarrollo normal de la democracia (Mungiu Pippidi,
2021). En consecuencia, tal vez la respuesta para construir ad-
ministraciones con calidad sea el autoritarismo. Estimamos muy
peligrosa esa conclusién, que obviamente Rothstein no busca,
y por ello proponemos una visién de la calidad en la que, tanto
los inputs como los outputs, se consideren, ademds de incorporar
otros valores o factores, ademds de la imparcialidad, para calificar
una Administracién como buena.

La medicién de la calidad del gobierno se ha realizado de
formas muy diversas. Esencialmente, la forma habitual ha sido
medir la corrupcién de formas diferentes. No obstante, hoy en
dia existe una gran cantidad de métodos que puede consultar-
se (ver Charron, 2021). Siguiendo el modelo de Rothstein, esta
medicién debe evitar que se incluyan politicas o resultados en
el andlisis. Pues si asi se hiciera, se incurriria en tautologia, mi-
diendo efectos al medir el propio concepto. Ademids, debe medir
una sola dimensién, la mds importante. El mejor ejemplo de esta
opcion es el de Dahlstrom ez al. (2015). Se trata de una encuesta
a expertos en las que se busca al menos tres expertos por pais.
En la encuesta se incluyen preguntas sobre reclutamiento me-
ritocrético, promocién interna, estabilidad de la carrera, salarios,
imparcialidad, reformas de New Public Management, eficacia
y eficiencia, corrupcién y malversacion, transparencia y control,
mujeres en el sector publico, despido y sustitucién de empleados
del sector publico, y representatividad de la burocracia. En la
versién agregada de la encuesta se incluyen tres indices: Impar-
cialidad, Profesionalidad y Cierre del sistema. Cada uno basado
en un grupo de preguntas de la encuesta. También existe una va-
riante de este estudio basada en encuestas de percepcién ciuda-
dana y con dmbito regional para Europa (Charron, ez al. 2019).
Las preguntas sobre la calidad del gobierno pretenden captar las
percepciones y experiencias de los ciudadanos medios con la co-
rrupcidn, asi como la medida en que consideran que los servicios
publicos son imparciales y de buena calidad. Como se puede ver
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al analizar estas encuestas, tanto un estudio como el otro incluyen
algunas preguntas sobre la eficacia del gobierno, no centrindose
solo en la imparcialidad y ausencia de corrupcién, lo que contra-
dice, en parte, la idea de no incluir resultados en la medicién.

Para Mungiu-Pippidi, como sefialamos previamente, una de
las causas fundamentales de corrupcion seria el desarrollo de una
ética particularista en la sociedad y su traslacién a la formulacién
y ejecucién de las politicas publicas. El particularismo correla-
ciona con el bajo nivel de desarrollo moral, los bajos niveles de
civismo, y reduce los costes psicolégicos de embarcarse en acti-
vidades corruptas (Rotondi y Stanca, 2015). Por ello, la tenden-
cia general es a considerar que el universalismo y la consecuente
imparcialidad representan un nivel mayor de desarrollo moral
que el particularismo, y que las lealtades particularistas deben ser
respetadas siempre que contribuyan a un mayor bien universal o
sean expresién de los derechos humanos, y consecuentemente los
hagan reales con su concrecién. En esta linea, Alesina y Giuliano
(2010) han mostrado empiricamente también que, cuanto mds
confia la gente en la familia como proveedor de servicios o ase-
gurador de recursos, menor es su implicacién civica y participa-
cién politica. Siguiendo a Talcott Parsons y Edward Shils (1951),
las orientaciones de las personas hacia otras personas pueden ser
universalistas o particularistas. Son las primeras cuando los es-
tindares usados son independientes de las relaciones que tengan
entre si esas personas. Son las segundas cuando los estindares
utilizados son dependientes de las relaciones personales. Si de-
bemos seleccionar un candidato para dirigir el drea de recursos
humanos de un ayuntamiento, actuaremos universalistamente
cuando definamos bien las competencias requeridas en el puesto
y establezcamos y apliquemos criterios objetivos para determinar
quién de los candidatos tiene las mayores competencias para el
puesto. Actuaremos de forma particularista cuando establezca-
mos procedimientos que nos permitan nombrar a la persona que
por cercania personal, partidista o familiar nos aporte mas leal-
tad, sin considerar sus competencias para el puesto.
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En suma, de acuerdo con Blau (1961), el criterio especifico de
diferenciacién entre una y otra orientacién seria el siguiente: si
los estandares reflejados en las orientaciones hacia los otros (por
ejemplo, el mérito) son independientes de las relaciones de esta-
tus o de conocimiento que existen entre los miembros del grupo,
entonces esos estindares expresan unas orientaciones universa-
listas. Si, por el contrario, los estindares con los que juzgamos
al otro se basan en la pertenencia de ese otro a nuestro grupo
(familiar, politico o de amistad), entonces estaremos particula-
risticamente orientados. Podria ser que la persona que tiene mas
mérito sea parte de nuestro grupo, pero si es elegida por ser de
los nuestros entonces actuaremos de forma particularista, dado
que el estindar elegido no lo podemos aplicar al conjunto de los
candidatos. Desde la sociologia econémica, Hampden-Turner y
Trompenaars (1993) consideran que uno de los dilemas esencia-
les para explicarse la cultura de las diferentes sociedades es el del
universalismo versus particularismo, entendiendo que las socie-
dades universalistas dan preferencia a las normas y cédigos sobre
las relaciones personales cuando se trata de tomar decisiones, en
tanto que las sociedades particularistas prefieren guiarse por las
relaciones personales que por las leyes abstractas cuando hay que
decidir. La consecuencia econémica, en la linea ya marcada por
Adam Smith, es que las sociedades universalistas se desarrollan y
modernizan mds y generan un sistema capitalista que crea rique-
za, mientras las particularistas no generan riqueza y se anclan a
un mundo rural y agrario.

La medicién del particularismo/universalismo es bastante
compleja. Al respecto, Rotondi y Stanca (2015), usando datos de
la European Social Survey, miden el particularismo por:

*  Elnivel de rechazo del soborno a cambio de la recepcién de
servicios publicos.
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+ La diferencia entre cudn importante es ser leal a los amigos
o la gente cercana, y cudn importante es respetar las leyes.
*  La mayor o menor apertura a la inmigracién.*

Ademids, se han usado como proxies, y a efectos de controlar
la endogeneidad, otras preguntas:

*  Nivel de honestidad individual.

* La deseabilidad social -medida a través de la importancia
de ser aceptado o admirado.

* Facilidad de colusién en el soborno, para lo cual se mide
la variable del nimero de amigos que apoyarian al respon-
diente en caso de que actuara ilegalmente.

*  Cudn importante es para los respondientes el respeto a la
naturaleza y al medio ambiente.

* Sila Unién Europea debe reforzarse o ha ido
demasiado lejos.’

Los autores, finalmente, utilizan como variables de control la
evaluacién subjetiva de interés en la politica, confianza, religion
e ingresos familiares.

Recientemente, Jiménez y Villoria han desarrollado un mode-
lo para medir el particularismo en dos regiones de Espafia que se
caracterizan por tener resultados muy distintos en la calidad del
gobierno, de acuerdo con el modelo de Rothstein. Siguiendo a

* Algunas de las preguntas son estas: 1) How wrong is that a public of icial asks someone
for a favor or bribe in return for their services?, 3) To what extent do you think that your
country should allow people of (1) the same or (2) different race or ethnic group as the
majority fo live in the country?

> Las preguntas son 1) How much do you agree or disagree with this statement: If you
want to make money, you cannot always act honestly; 2) Now I will describe some peaple.
Please listen to each description and tell me how much each person is or is not like you. It
important to her/him to show her/his abilities. She/he wants people to admire what she/he
does, 3) Suppose you planned to get benefits or services you were not entitled to. How many
of your friends or relatives do you think you could ask for support?
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Simona Piattoni (2001), han distinguido entre los lados de la oferta
y la demanda del particularismo. Su modelo puede resumirse en el
siguiente cuadro.

Cuadro 1. Dimensiones para evaluar la
extension de las actitudes particularistas
Lado de la demanda

*Politizacién Recursos para la *Educacién
de las administracio- movilizacién

Lado de la oferta

*Organizacién

nes publicas - - -
Medios financieros

“Fuentes de
informacién politica

*Membresia

en asociaciones civicas
“Inclinacién de los Condiciones para *Confianza generalizada
lideres a construir sus | disolver la disonan- | e institucional

apoyos mediante la cia cognitiva
distribucién de benefi-
cios divisibles

*Percepcién de corrupcion

*Expectativas compartidas

*Valores particularistas

Fuente: Jiménez y Villoria, en prensa.

Visiones multidimensionales del buen gobierno

y la variable cultural

Finalmente, hay algunas concepciones multidimensionales del
buen gobierno. Por ejemplo, Agnafors (2013) establece seis
componentes de la calidad del gobierno. Asi, una moralidad
minima (derechos humanos respetados) y un ethos publico, un
cumplimiento de las normas formales de la toma de decisiones
(como la coherencia y la obligacién de justificar las decisiones
con razones), el principio de beneficencia, legalidad e imparcia-
lidad y estabilidad institucional. Refiriéndose en exclusiva a los
street-level bureaucrats, Zacka (2017) establece cuatro valores
que deben guiar la discrecionalidad de los funcionarios: eficien-
cia, imparcialidad, respeto y responsividad. Heath (citado por
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Kirby y Wolff, 2021) incluye tres componentes, que son la lega-
lidad, la eficiencia paretiana y la igualdad entre ciudadanos. Fi-
nalmente, Rosanvallon considera que el buen gobierno requiere
de comprensibilidad (/isibilite), responsabilidad (rendicién de
cuentas) de los gobernantes y reactividad ciudadana, gracias a
los nuevos medios de expresién. El problema con la multidi-
mensionalidad, cuando es excesiva, es que dificulta la medicién
y hace dificil a su vez entender resultados. Sobre todo cuando
las variables dan diferencias importantes en los datos recolecta-
dos. En sintesis, podemos concluir, siguiendo a Holmberg ez
al. (2009: 157), que lo realmente importante para entender la
calidad del gobierno no es tanto el conjunto de instituciones
concretas que puedan coincidir en un mismo pais, sino los
fundamentos normativos a los que obedezcan tales institucio-
nes. Y en esos fundamentos hay un cierto espacio de coinci-
dencia entre la literatura que ha trabajado este tema.

El daltimo aspecto a tratar, antes de pasar al cémo configu-
rar este buen gobierno, es el de la variable cultural. En general,
como se puede comprobar con el texto previo, los criterios de-
finitorios del buen gobierno pretenden ser universales. Esto ha
llevado a criticas tendentes a considerar todos estos estudios
como eurocéntricos y faltos de sensibilidad hacia la diversidad
de culturas en el mundo. Klitgaard indica que, de sus estudios
antropolégicos, concluye que una definicion de cultura consen-
suada es casi imposible de alcanzar, que las culturas cambian,
que dentro de cada cultura hay subculturas, que las politicas
y sistemas econémicos se adaptan a las culturas y las culturas
a ellos, o que las culturas merecen un respeto en su diversidad
(2021: 18-19). En todo caso, con respecto a la tensién cultu-
ra-corrupcion, es necesario evitar el relativismo, pues sabemos
que la corrupcién dafa el desarrollo. También sabemos que las
personas rechazan la corrupcién en todo el mundo, y que hay
culturas que favorecen mds la corrupcién que otras. Pero para
entender la relacién entre cultura y corrupcion la clave no es
condenar o exonerar a las diferentes culturas, sino tratar de ver
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las tensiones entre normas y valores en cada cultura. En cada
una hay normas que favorecen la corrupcién y otras que la evi-
tan, la clave es buscar la forma de que las normas que favorecen
la corrupcién ocupen cada vez menos espacio, y las que lo evi-
tan, mas (Klitgaard, 2021: 130 y ss). Esto nos permite concluir
que los principios de buen gobierno estin universalmente ex-
pandidos, aunque conviven con pricticas y valores diversos. Por
ello, la implementacién de principios de buen gobierno debe
hacerse en el contexto de cada cultura y trabajando con los in-
centivos y desincentivos que en ella funcionen.

V. Implicaciones institucionales de la construccién de
buen gobierno en los inputs

Como indicamos previamente, el buen gobierno, en la fase
de generacién de politicas y disposiciones generales, requie-
re respetar el principio de igualdad y lo que Barry denomi-
na razonabilidad. Rosanvallon nos indica que la democracia
actual se funda también en una legitimidad de reflexividad
(2010). Es decir, en toma de decisiones que se basan en and-
lisis técnicos suficientemente sélidos como para superar ar-
gumentalmente una deliberacién compleja. Para alcanzar
niveles altos de calidad gubernamental, en esta fase, se re-
queririan medidas muy diversas y coordinadas que, llevadas
a su extremo, podrian generar también riesgos importantes.
La igualdad tiene grados diferentes y puede llevar a toma de
decisiones autoritarias que no superen la prueba del consen-
so superpuesto. Por esta razén, nuestra opcién deja de lado
medidas de predistribucién o de democracia fuerte (Barber,
2004), y se centra en los elementos esenciales del buen go-
bierno cuando toma decisiones generales. Esta opcién nos
lleva a desarrollar cuatro tipos de instituciones: las que con-
trolan los conflictos de interés, las que regulan los grupos
de interés, las que fomentan una buena regulacién y las que
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incentivan la participacién en condiciones de igualdad y de
rendicién de cuentas social.

La gestién de los conflictos de interés de los altos

cargos del gobierno

Empleamos como referencia conceptual la definicién genérica de
la OCDE sobre conflictos de interés. «El conflicto de intereses
de los responsables publicos® es un conflicto entre obligaciones
publicas e interés privado que puede indebidamente influir en el
cumplimiento imparcial e independiente de sus obligaciones y
responsabilidades» (OCDE, 2004). Los conflictos de interés son
una de las fuentes de riesgo para la igualdad mds importantes.
De ahi que la regulacién y gestién de conflictos de interés se
convierta en uno de los componentes esenciales de toda politica
de buen gobierno.

De esta definicién surge como consecuencia el reconocimien-
to de que se incluyen en la misma no solo las situaciones en las
que, de hecho, existe un inaceptable conflicto entre los intereses
como persona privada de un responsable publico y sus obligacio-
nes como tal, sino también aquellas situaciones en las que existe
un aparente conflicto de interés o un potencial conflicto de inte-
rés. En suma, a efectos de la OCDE, el conflicto puede ser apa-
rente: pueden darse, pero no se dan los conflictos. O puede ser
potencial: podria haber conflicto en el futuro si el funcionario o
funcionaria asumiera ciertas responsabilidades. Pero ambos tipos
de conflicto, aun cuando no sean reales y actuales, se incluyen
en la definicién y se regulan. Esencialmente, por los efectos que
ambos pueden tener sobre la percepcién de la integridad de las
organizaciones publicas. Si un ciudadano corriente entiende que
la situacién es conflictiva y que el interés general estd en peligro,
la Administracién debe evitar que tal percepcién se produzca.

6 Responsable publico se refiere a todo tipo de cargo publico, sea electo o de
nombramiento, sea en el gobierno central o en gobiernos subnacionales.
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La regulacién y gestién de los conflictos debe insertarse en
todo el sistema de buen gobierno. No podemos obviar que debe
basarse no solo en normas sino también en actitudes. Un buen
sistema debe garantizar no solo la definicién legal sino también
la implantacién. Y esta gestién no puede ser solo preventiva,
debe ser también represiva en caso de incumplimiento. Entre
las medidas que se vinculan a la prevencién y regulacién de los
conflictos de interés, tras un andlisis comparativo, se destacarian

las siguientes (Villoria e Izquierdo, 2020):

* Restricciones en el ejercicio de empleos adicionales al
principal empleo publico. Sobre todo cuando se trata de
altos cargos o de jueces, lo normal es la prohibicién abso-
luta de cualquier otro empleo piblico o privado.

*  Declaracién de ingresos personales. Con esta medida, apli-
cable sobre todo a altos cargos y funcionarios en puestos
de responsabilidad, se pretende conocer la procedencia de
los ingresos, de manera que se controlen posibles fuentes
de influencia indebida en su conducta. De cara a la lucha
contra la corrupcion, la declaracién de ingresos permite
también conocer los ingresos extraordinarios y descubrir
enriquecimientos subitos que necesitan explicacion.

*  Declaracién de ingresos familiares. Esta medida es muy
similar en sus fines a la anterior, pero amplia la esfera
subjetiva de control, de manera que se conozcan posibles
conflictos derivados de las fuentes de ingresos de familia-
res muy cercanos.

*  Declaracién de patrimonio personal. Para los supuestos
en que el andlisis de las cuentas bancarias y los ingresos
no permitan justificar los incrementos patrimoniales, la
entrada en vigor de la Convencién de las Naciones Uni-
das contra la Corrupcién aporta el tipo delictivo de «enri-
quecimiento ilicito» como instrumento de lucha contra la
corrupcion. Los altos cargos pueden, en general, tener ac-
ciones en empresas y su interés en que la empresa reporte
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beneficios, si ocupa un cargo publico, puede condicionar
su toma de decisiones en el sector publico, de ahi la con-
veniencia de conocer sus activos financieros o participa-
ciones en sociedades.

Declaracién de patrimonio familiar. Aqui, como en el
caso de los ingresos, el conocimiento del patrimonio del
cényuge o de los ascendientes y descendientes es impor-
tante para conocer fuentes de conflicto y para facilitar la
lucha contra la corrupcién.

Declaracién y prohibicién de regalos. En el ejercicio del
cargo, y como consecuencia del mismo, pueden recibirse
regalos oficiales (de gobiernos extranjeros, por ejemplo)
y privados. Estos ultimos podrian comprometer la im-
parcialidad y por ello ser fuente de conflictos de interés.
De ahi que, a partir de un determinado valor econémico,
se prohiba en algunos paises la aceptacién de regalos. En
relacién a los oficiales, cuando por razones de cortesia
y de respeto institucional sea conveniente aceptarlos, la
normativa a menudo establece que es necesario declarar-
los e incorporarlos al patrimonio estatal.

Declaracién de intereses privados relevantes para la ges-
tién de contratos o toma de decisiones. Algunas norma-
tivas obligan a declarar las actividades previas al puesto
publico realizadas en los ultimos afios, y a abstenerse de
decidir en caso de afectar a empresas u organizaciones
con las que se trabajé. También hay paises que obligan a
declarar cudl serd la previsién de empleo una vez se cese
en el cargo.

Declaracién de intereses privados relevantes para quienes
participan en la toma de decisiones como consejeros o
informantes. En estos casos, la obligacién afecta a perso-
nas que no toman decisiones, pero que influyen con sus
consejos e informes en la toma final de la decision.
Seguridad y control en el acceso a informacién privile-
giada. Ciertas personas trabajan en dreas en las que se
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maneja informacién muy relevante para la economia na-
cional o para su seguridad; de ahi que convenga clarificar
a quién y cémo podrian beneficiar estas personas si se
decidieran a revelar tal informacién, y posteriormente to-
mar medidas para evitar esa posibilidad.

Restricciones y control de actividades privadas con pos-
terioridad al cese. Una forma de capturar politicas y deci-
siones por parte de empresas, ONG’s y grupos de interés,
es la de ofrecer altos cargos en dichas organizaciones a los
responsables puiblicos para cuando abandonen el gobierno.
Para evitar este tipo de situaciones, con toda su carga de
conflicto de interés y también de soborno diferido, en las
legislaciones de muchos paises se establece una prohibi-
cién temporal (dos afios, por ejemplo) de aceptar empleo
en el sector privado, una vez abandonado el servicio pd-
blico, cuando las organizaciones que ofrecen el empleo de-
pendieron del funcionario correspondiente en decisiones o
resoluciones de cualquier tipo. Este tipo de prohibiciones
son muy importantes en las agencias reguladoras donde
las decisiones pueden tener efectos muy importantes so-
bre la cuenta de resultados de las empresas. Incluso, se
puede prohibir al exresponsable publico, durante un pe-
riodo temporal, celebrar como empresario contratos con
la administracién publica. En este caso, para evitar cierto
trifico de influencias.

Restricciones y control de nombramientos concurrentes
fuera del gobierno. Un alto cargo o responsable piblico
puede, al tiempo que desarrolla su labor en la Adminis-
tracion, estar involucrado en puestos de responsabilidad
en un partido politico o en una asociacién legal de cual-
quier tipo como un ciudadano corriente. Obviamente,
en estos casos, no se desarrolla normalmente la labor por
razones lucrativas, sino por razones ideolégicas, o por
preocupaciones sociales, culturales o medioambienta-
les. Sin embargo, la militancia politica y/o social puede
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provocar conflictos de interés. De ahi que, para determi-
nados puestos, se pueda exigir informacién relativa a este
tipo de actividades civicas, y que en ocasiones se pueda
prohibir la ocupacién de puestos de responsabilidad en
este tipo de organizaciones, o incluso la mera militancia.
Publicidad de las declaraciones de ingresos y patrimonio.
De cara a facilitar el control social de los conflictos de
intereses y la lucha contra la corrupcién, en determinadas
legislaciones se establece la obligacién de que, salvados
los datos confidenciales, se publiciten, incluso en inter-
net, las declaraciones de bienes y patrimonio de los altos
cargos del gobierno y funcionarios relevantes.

La regulacién detallada de la obligacién de abstencién en
la toma de decisiones o de la participacién en reuniones
de comités, cuando la participacién o presencia del res-
ponsable publico en dichos actos pudiera comprometer
la necesaria imparcialidad del acto, dado el conflicto de
intereses, directo o indirecto (por afectar a familiares o
amigos cercanos, o por enemistad manifiesta), que el fun-
cionario tiene en el mismo.

Restricciones en la propiedad de acciones y de empresas
privadas. Cuando un alto cargo o un funcionario con res-
ponsabilidades, o sus familiares cercanos, posean acciones
o sean propietarios de empresas que tengan relacién con
la administracion publica, el conflicto de intereses puede
ser real; o, en todo caso, es aparente. Para evitar tales con-
flictos, en muchos paises se establece la prohibicién de
tener tales propiedades (al menos un porcentaje superior
al 10%) mientras se detenta el cargo, por lo que es obliga-
torio o renunciar al cargo, o vender las acciones o empre-
sas. Si se trata de miembros del gobierno o responsables
de agencias reguladoras, también se les puede exigir que si
tienen acciones de cualquier tipo en empresas no contra-
tistas con el sector publico, durante su mandato procedan
a contratar con una entidad financiera registrada la gestién
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de dichos valores, sin que puedan darles instrucciones de
inversion durante tal periodo.

Parala deteccién y denuncia de incumplimientos es importan-
te tener organizaciones independientes que monitoreen el cum-
plimiento. En Francia hay un érgano independiente, la Alta Au-
toridad para la transparencia de la vida piblica, encargada de ello,
y la Agencia Francesa Anticorrupcion, que controla si se conecta
con posible corrupcién. En Portugal es el Tribunal Constitucio-
nal quien realiza tal labor. También son cada vez mds importan-
tes los buzones de denuncias, anénimas o con garantia de confi-
dencialidad. Ello suele ir vinculado a la necesidad de proteger al
alertador. En Europa, solo Luxemburgo, Eslovenia, Rumania o
el Reino Unido tenfan hasta hace poco sistema avanzado de pro-
teccién al denunciante. Recientemente, han incorporado sistemas
de proteccién y denuncia Austria, Bélgica, Dinamarca, Francia,
Hungria, Italia, Malta, Finlandia, Grecia, Irlanda, Holanda y
Eslovaquia. Espafia tiene ya un proyecto de ley en marcha. Por
directiva de la Unidn, toda Europa debera tener un sistema de
proteccién en 2022. Es importante destacar que en muchos paises
de Europa el incumplimiento de estas medidas puede conllevar
una responsabilidad criminal. En Letonia el delito por violar las
normas de conflicto de interés se castiga con penas de hasta cinco
aflos de cdrcel si hay dafio al interés publico. En Polonia se castiga
con hasta tres afios la falsa declaracién de intereses. En Francia
hay un delito especial: «Busqueda ilicita de interés». La sancién es
de hasta cinco afios en prisién y 75 000 euros de multa. También
es delito quebrar la cuarentena posempleo, sancionada con hasta
dos afios de prisién y 30 000 euros de multa. Incumplir érdenes
de la Agencia de Transparencia puede llevar a un afio de prisién
y 15 000 euros de multa. No presentar o falsear datos, hasta tres
anos de prision. El programa Prevent, de Rumania, es un sistema
integrado de tecnologia de la informacién destinado a prevenir
el conflicto de intereses en la contratacién publica. Este siste-
ma ha permitido a la Agencia Nacional de Integridad (A.N.L.)
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identificar los conflictos exante y prevenir la adjudicacién de con-
tratos donde existe tal conflicto.

La regulacion de los grupos de interés

Entendemos por grupos de interés a organizaciones que defien-
den un interés especifico (aunque tenga multiples ramificacio-
nes), y que para defenderlo ejercen labores de influencia sobre
los poderes publicos, pero que no tienen voluntad de acceder al
gobierno o al poder politico (Molins ez al., 2016). Por su par-
te, la actividad de influencia o de lobby podria definirse como
«cualquier comunicacién directa o indirecta con agentes puabli-
cos, decisores publicos o representantes politicos, con la finalidad
de influenciar la toma de decisién publica, desarrollada por o en
nombre de un grupo organizado» (Villoria, 2014). Los grupos
de interés son parte ineludible de la democracia y del sistema
pluralista de organizacién social. En dltima instancia, su labor
es protegida constitucionalmente en todas las democracias (li-
bertad de expresién, de reunién, de participacién, etc.). Por ello
es importante evitar la conexién automdtica entre corrupcién y
grupos de interés.

Como prictica, el lobby no es malo en si mismo. Lo puede
ser si opera en un contexto de opacidad en donde no es posible
ejercer controles democriticos. A tal efecto, es necesario regular
equilibradamente el sistema de influencia y negociacién de nor-
mas entre gobierno y representantes del mercado o de la socie-
dad civil, fomentar la transparencia y la equidad en este dmbito
y mejorar los controles en los sistemas de integridad y conflictos
de interés en el sector publico. La regulaciéon de los grupos de
interés se inserta en la defensa del principio de igualdad y lo
refuerza institucionalmente. Por ello es importante conectar la
regulacién de los grupos de interés con la defensa de este princi-
pio esencial en la democracia, y evitar que este régimen politico
pase a ser una oligarquia o una plutocracia, un gobierno de unos
pocos grupos poderosos que, gracias a su poder econémico, de-
ciden lo esencial del sistema y refuerzan, ademis, su patrimonio
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con decisiones opacas y dafiinas para el interés de la inmensa
mayoria. La dejacién en este ambito tiene efectos muy negativos
sobre el bienestar de la ciudadania. Un andlisis de 300 estudios
académicos demostré que el abuso en las actividades de influen-
cia ha conducido, por ejemplo, a resultados sanitarios negativos,
a la inaccién en materia de politicas climdticas, a una regulacién
excesiva para proteger a los titulares de derechos urbanisticos o a
una regulacién insuficiente para corregir los fallos o distorsiones
del mercado. Ademas, el abuso de las pricticas de los grupos de
presién socava la confianza de los ciudadanos en los procesos
democriticos (OCDE, 2021).

Los riesgos de corrupcién o malas pricticas relacionados con
el lobby se encuentran en todas las fases del proceso de elabora-
cién de las politicas publicas, desde la formulacién a la toma de
decisién y la implantacién de la politica. Algunos ejemplos de
practicas y actividades que pueden suponer riesgos para el buen
gobierno, segtin Villoria (2014), son:

*  Financiacién de partidos politicos para obtener regula-
ciones beneficiosas una vez que los partidos financiados
accedan al gobierno.

*  Puertas giratorias.’

+  Captura regulatoria y técnica (por ejemplo, mediante el
control de los grupos de expertos, la financiacién de inves-
tigacion sesgada, o la financiacién de congresos y reunio-
nes profesionales a cambio de apoyo difuso a los intereses
de los financiadores).

7 Las puertas giratorias se refieren a la capacidad de ciertas empresas de ofrecer puestos
muy bien retribuidos a politicos o altos funcionarios, una vez cesan en su mandato,
en compensacion por su apoyo a la empresa durante el ejercicio de su cargo. Algunos
lo ven como un soborno en diferido. En ocasiones, las propias empresas son capaces
de introducir, en puestos importantes de regulacién o control de la competencia, a
personas a su servicio, para que desde dentro del sistema les aporten informacién
y proteccién a sus intereses. Tras un tiempo dentro, estas personas vuelven a las
empresas, que les recompensan cumplidamente por su trabajo de influencia dentro
del gobierno.
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* Adopcién de normas que generan voluntariamente lagu-
nas o Joopholes para evitar los verdaderos controles sobre
grupos de interés (diluting regulation).

*  Adopcién de normas que debilitan las restricciones hasta
convertir ciertas leyes en un verdadero ejemplo de facha-
da, o window dressing (debilitating restrictions).

*  Debilitamiento de los controles y de la aplicacién de las
leyes en la fase regulatoria (weakened enforcement).

* Entorpecimiento de la aplicacién de sanciones a los gru-
pos de interés a través de presiones a los decisores (weake-
ned penalties).

*  En procesos de compra o contratacién publica, redaccién
fraudulenta de términos de referencia en un contrato puiblico
para asegurar que lo obtenga un sujeto privilegiado, etc.

En todos estos casos, el regulador o el responsable de la im-
plementacién de la politica abusa de su poder para favorecer in-
tereses privados especificos, dafiando al interés general o, cuando
menos, desconsiderindolo. De un anilisis comparado, nos sur-
gen todo un conjunto de instrumentos que una regulacién del
lobby deberia incluir. Estos instrumentos se estructuran en tres
grandes apartados, los relativos a transparencia, los vinculados a
integridad y los propios de igualdad de acceso (Mulcahy, 2015)

como se aprecia en el Cuadro 2.
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Transparencia

1. Acceso a la informacién
publica a través de los
regimenes de libertad de
informacién.

2. Sistemas de registro de
lobistas.

3. Monitoreo del

sistema de registro

y sanciones para la falta
de cumplimiento.

4. Divulgacién proactiva
por funcionarios, incluida
la huella legislativa.

Cuadro 2: Las dimensiones de un
sistema integral de regulacion del lobby

Dimensiones

Integridad

5. Restricciones previas y
posteriores al empleo para
reducir los riesgos asocia-
dos con la puerta giratoria
entre el sector publico y el
privado.

6. Codigos de conducta
para empleados del sector
publico.

7. Cédigos de ética para
lobistas.

8. Autorregulacién por las
asociaciones de lobistas.

Igualdad de
acceso

9. Mecanismos
de consulta y
participacién
publica.

10. Composicién
de grupos de
peritos / consul-
tores en politicas
e informes.

Fuente: Mulhany (2015).

Las recomendaciones que se pueden hacer en este dmbito,
centradas en el ejecutivo (existe una amplia literatura sobre el lo-
bby en el dmbito parlamentario que no tratamos en este texto), se
pueden condensar en diez.

1. Todo representante publico debe informar de manera

clara de los contactos que mantiene en relacién con cada
medida o politica ptblica, y publicar su agenda de trabajo.
Al tiempo, todo lobista registrado deberia informar perié-
dica y pablicamente de sus actividades, sin perjuicio de la
informacién que deben dar los responsables publicos con
los que se rednen, estableciendo claramente los nombres
de los agentes publicos implicados, sus categorias y uni-
dades donde trabajan, el tema sobre el que se realizé la
labor de influencia, las cantidades recibidas para la labor
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o, si se trata de una empresa que influye para si misma, el
presupuesto implicado, etc.

Debe aprobarse un cédigo ético para la actividad de
lobby de forma consensuada y formar en el mismo a
quienes realizan la labor de lobby y a los actores publicos
involucrados en la relacién con lobistas.

Debe existir una agencia u érgano independiente que ges-
tione el sistema, monitoree y sancione los incumplimien-
tos tanto del sector privado como del publico.

Debe conectarse con la normativa de conflictos de inte-
rés de funcionarios y de altos cargos, de parlamentarios
y cargos electos, de jueces y fiscales para asegurar que las
puertas giratorias, en sus diversas variantes, no dafien al
interés general. Aunque se han establecido leyes, politicas y
directrices sobre la integridad publica, normalmente no se
han adaptado a los riesgos especificos de los grupos de pre-
sién y otras practicas de influencia. Mientras que las normas
sobre regalos, invitaciones y hospitalidad son sélidas, pocos
paises tienen normas, orientaciones y formaciéon que abor-
den especificamente las actividades de los grupos de presién
y otras practicas de influencia. La «puerta giratoria» entre
los cargos privados y publicos sigue siendo una gran preo-
cupacion, a pesar de las estrictas normas para gestionar los
conflictos de intereses (OCDE, 2021).

Debe interaccionar y relacionarse con las normas de fi-
nanciacién de partidos para reducir riesgos de influen-
cia indebida.

Es necesario modificar la regulacion del proceso de elabo-
racién de proyectos de leyes y de reglamentos para tratar
de asegurar un campo de juego equilibrado entre los in-
tereses en juego en cada materia regulada (Ponce, 2015).
Se necesita mds transparencia sobre quién financia la in-
vestigacion, los grupos de reflexién y las organizaciones de
base, asi como sobre el uso de las redes sociales como herra-
mienta de presién. El Registro Canadiense de Grupos de
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Presion y el Registro de Transparencia de la UE son los tni-
cos marcos que exigen a los grupos de presién que revelen
informacién sobre el uso de las redes sociales y otras cam-
panas de relaciones publicas como herramienta de presion.
La transparencia sobre la composicién y el funcionamiento
de los grupos de asesores y expertos sigue siendo limitada
(OCDE, 2021).

Los grupos de presién y las empresas estin sometidos a un
escrutinio cada vez mayor y necesitan un marco de integri-
dad mis claro para participar en el proceso de elaboracién
de politicas. Es esencial mejorar las normas y las orientacio-
nes en toda la gama de medidas disponibles para influir en
las politicas publicas, a fin de ayudar a los grupos de presién
y a las empresas a participar de una manera que no suscite
preocupaciones sobre la integridad y la inclusién. En par-
ticular, puede ser necesario especificar la diligencia debida
que deben llevar a cabo las empresas para asegurarse de que
sus actividades de lobby estin en consonancia con sus com-
promisos de sostenibilidad (I&idem).

Los paises de la OCDE han reforzado la participacién de
las partes interesadas en los procesos de regulacién para
proporcionar un terreno de juego mds equilibrado entre los
actores del mundo de la influencia. Pero las oportunidades
de participacién y la concienciacién de las partes interesa-
das podrian aumentar. Ademds, las partes interesadas suelen
participar demasiado tarde en el proceso o reciben muy poca
informacién para poder influir eficazmente en las normati-
vas o politicas. En suma, es preciso asegurar la participaciéon
equilibrada y a tiempo (lbidem).

El desarrollo de las nuevas tecnologias y los social media
generan nuevas posibilidades de influencia dificilmente
controlables. El uso de estrategias basadas en el uso de las
redes sociales para crear desinformacién, abrir debates y
cambiar la percepcién de la gente, asi como el papel de los
think tanks y de ONG’s para influir en la creacién de ideas,
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genera retos muy importantes y novedosos. A estos peligros
se une la masiva subcontratacién en areas clave del gobier-
no, y la difuminacién de la separacién entre lo publico y lo
privado: 3 de cada 4 de los puestos del gobierno estadou-
nidense estdn gestionados por contratistas, las reuniones
gubernamentales estdn repletas de contratistas. Todo esto
nos lleva a destacar el peligroso papel de las shadow elites
en el retroceso de la accountability y la influencia desmedi-
da de los power brokers en el mundo actual (Wedel, 2021).
Ante ello, es necesario reconfigurar la investigacién en este
ambito y analizar mas en profundidad cémo operan estas
élites oscuras.

Labuena regulacién

La calidad de la regulacién, vinculada a los principios de reflexivi-
dad y razonabilidad en la toma de decisiones, es una cuestién cla-
ramente relacionada con el buen gobierno. Las normas no pueden
generarse de cualquier manera, sino que deben reunir unos requi-
sitos de calidad suficiente para que puedan cumplir con los fines
que las justifican. La calidad de las decisiones normativas tiene al
menos tres aspectos a considerar: el formal, el procedimental y el
material (este tema estd también abordado en un reciente libro

coordinado por Ponce y Villoria, 2020: 29 y ss).

*  Desde una perspectiva formal, la norma ha de ser correc-
ta, siguiendo los estindares que puedan fijarse al respecto
por el Poder Legislativo o la propia Administracién. Por
ejemplo, en garantia de que el lenguaje juridico empleado
sea inteligible para el ciudadano medio, etc.® Desde esta

8 Hay también una evidente necesidad de articular mejoras para garantizar el uso
de un lenguaje y comunicacién claras por parte de la administracién que, en su
origen, fueron condensadas en el movimiento «plain language movement» de algunos
paises anglosajones, y que en el contexto iberoamericano ha incursionado como
un complemento necesario a la transparencia publica. Véase, sobre la historia y el
desarrollo de esta idea del lenguaje y comunicacién clara, el libro de Montolio y

Tascén (2020).
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perspectiva formal, existen ya tanto desarrollos cientificos
como documentos juridicos. Es el caso, por lo que a estos
se refiere, de los estindares especificos provenientes de la
denominada teoria de la legislacién.

*  Desde una perspectiva material, la norma no ha de vulne-
rar ninguna regla ni principio del ordenamiento juridico
y debe poder alcanzar los fines para los que fue disefiada.

* Y desde una perspectiva procedimental, el proceso de
adopcién de la decisién debe ser un procedimiento ade-
cuado que, si se trata de un reglamento, ha de garantizar
la buena administracién. El respeto a los procedimientos
incrementa las posibilidades de acierto en las normas.

Sila norma se adopta sin este proceso razonado y razonable de
elaboracién, entonces el ejercicio de la discrecionalidad es defec-
tuoso, constitutivo de mala administracién en el caso de los regla-
mentos, ordenanzas y planes, y el resultado es de baja calidad, y
por ello antijuridico.

Por su parte, la Unién Europea (2001) ha establecido los si-
guientes principios de buena regulacién:

La regulacién debe ser necesaria (se debe evitar la inflacién
normativa de tal manera que se deje muy claro también qué nor-
mas antiguas quedan derogadas por las nuevas); proporcionada (se
debe evitar imponer cargas a los afectados que puedan tener con-
secuencias perjudiciales); apropiada (para conseguir los objetivos
que se pretenden); simple (clara y ficil de entender); accesible (los
afectados la deben conocer con facilidad); y transparente (se deben
conocer todos los detalles sobre su proceso de creacién, y sobre
todo a los agentes e intereses que han intervenido en el mismo).

Para cumplir con estos principios (ver Jiménez, 2021: 72), la
smart regulation exige que el disefio y la puesta en marcha de las
nuevas regulaciones respete dos grandes requisitos en cada una
de sus etapas. Ello incluye desde la fase en la que se articula la
justificacion en la que se basa la necesidad de que se adopte la
nueva normativa, hasta la fase final en la que se evalta el impacto
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real que ha tenido una vez que se ha estado aplicando durante un
tiempo. Asi como las fases intermedias en las que se fijan los obje-
tivos que deben alcanzarse con las nuevas reglas, se consideran las
alternativas posibles para disefiarlas (incluida la posibilidad de no
adoptarlas), o se hace un seguimiento (monitorizacién) estrecho
de cémo afectan a los ciudadanos y organizaciones a los que atafie.
Pues bien, en todas estas fases, «una regulacién inteligente exige
que se tengan en cuenta andlisis y evidencias, por un lado, y orien-
tacién y asesoramiento, por otro. Se trata de evitar improvisaciones
y ocurrencias en la creacién normativa, y de afinar al méaximo en
el impacto positivo que debe tener la regulacién, por lo que es
necesario tomar decisiones regulativas basadas en las mejores evi-
dencias empiricas y con el mejor asesoramiento posible de exper-
tos y de afectados, para establecer un proceso continuo de mejora
regulativa que corrija los efectos perniciosos que pueda tener la
nueva regulacién de la manera mds sélida y agil posible».?

Participacion y rendiciéon de cuentas social

El buen gobierno requiere, también, de una buena sociedad ci-
vil. De ahi su responsabilidad en la construccién de una socie-
dad civicamente comprometida y plural, rica en asociatividad
y con amplia confianza intersubjetiva. Entendemos la socie-
dad civil como «una esfera de interaccién entre la economia,

9 Mas recientemente, iniciativas vinculadas a la idea de smarz regulation, que
reconocen que la innovacién publica no es potestad exclusiva de los gobiernos,
toman en consideracion el papel de la participacién ciudadana mediante el uso de
plataformas tecnoldgicas como medio para mejorar la calidad regulatoria, o como
medio privilegiado de uso de la inteligencia colectiva en la elaboracién de leyes.
Acercamientos como la legislacién colaborativa (crodlaw movement) apuntan en esta
direccidn, con algunas experiencias esperanzadoras. Se define como la participacién
publica en linea, que emplea las nuevas tecnologias para aprovechar diversas fuentes
de informacidn, juicios y experiencia en cada etapa del ciclo de formulacién de leyes
y politicas, para mejorar la calidad y la legitimidad resultantes de las mismas (Alsina
y Marti, 2018). Casos como la Constitucién de Todos, en Chile, la Ley 3 de 3, en
Meéxico, dan cuenta de esta forma de elaboracién de leyes, que va mis alld de los
mecanismos formales de implicacién de la ciudadania.
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por una parte, y el Estado, por otra, compuesta sobre todo
por la esfera intima (especialmente la familia), la esfera de las
asociaciones (especialmente las organizaciones voluntarias),
los movimientos sociales y las formas de comunicacién pu-
blica» (Cohen y Arato, 1992: ix). Una idea de sociedad civil
que surge fundamentalmente de la lucha contra los regimenes
autoritarios, tanto en Europa del Este como en Latinoamérica
(Glasius, 2011), pero que encuentra su fundamento tedrico en
su conexién con el ideal de la esfera pablica. La esfera publica
se sitda en la sociedad civil y es el lugar donde las personas
pueden debatir asuntos de interés mutuo como compaifieros,
y conocer los hechos, los acontecimientos, las opiniones, los
intereses y las perspectivas de los demds en una atmdsfera li-
bre de coacciones y de desigualdades (Habermas, 1987). Esta
participacién en la esfera publica desarrolla la autonomia in-
dividual, es un proceso de aprendizaje democritico y crea una
opinién publica politicamente relevante. Entonces, la esencia
de la sociedad civil comprende: «a network of associations that
institutionalizes problem-solving discourses on questions of gen-
eral interest inside the framework of organized public spheres»
(Habermas, 1996: 367).

Este concepto nos permite huir de la concepcién apolitica
de la sociedad civil propia de Putnam, pues entendemos que lo
que genera compromiso civico es la pertenencia a asociaciones
que defienden la esfera publica y promueven el control sobre
el poder del sistema. Al tiempo, rechaza la visién negativa de
la sociedad civil, pues esta no surge para la defensa de intereses
econdmicos ni partidistas, sino que a través de la deliberacién
democritica busca contribuir a solucionar problemas comunes
de la comunidad y/o proteger el mundo de la vida.

Vinculada a esta visién benevolente de la sociedad civil,
el concepto de rendicién de cuentas social, en sus diferentes
modalidades, defiende que la promocién de vias de control
por parte de la sociedad civil sobre la actuacién de los poderes
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publicos y privados es un componente positivo de la gober-
nanza (Peruzzotti y Smulovitz, 2006).

O’Donnell, por su parte, considera que la ciudadania di-
rectamente (no solo a través de los grupos de presién) pue-
de horizontalizar su accountability (O’Donnell, 2007: 135 y
ss.). En suma, la sociedad civil, gracias al control social, y en
interaccién con la accountability vertical y horizontal, puede
contribuir a una gobernanza que se desarrolle para el bien
comun (O’Donnell, 2006). En la actualidad, se puede conce-
bir como un paraguas conceptual en evolucién, que incluye el
seguimiento y la supervisién por parte de los ciudadanos de
la actuacién publica y/o privada, sistemas de acceso y difusion
de informacién publica centrada en el usuario, sistemas de
acceso y difusién de quejas y reclamaciones, asi como la par-
ticipacion de los ciudadanos en la toma de decisiones sobre la
asignacion de recursos, como los presupuestos participativos
(Fox, 2015: 343).

Todo ello nos lleva a la importancia de que el buen gobier-
no fomente una esfera publica activa, promocione el asociacio-
nismo e inserte la educacién civica como un elemento esencial
de la formacién humana. Ello impulsard una participacién
igualitaria y activa y un control social efectivo. A partir de ahi,
los instrumentos de participacién pueden ser muy variados.
Pero a nuestros efectos los esenciales serian aquellos en los que
se garantiza la mdxima igualdad y se evita la captura por los
mejor organizados. Por ejemplo, los foros y encuestas delibera-
tivas, las conferencias de consenso, los jurados ciudadanos, los
presupuestos participativos y las consultas ciudadanas, cuando
retinen toda una serie de condiciones (Font y Blanco, 2001).

Proyectos de investigacién mds recientes (Latinno, 2017)
en clave latinoamericana dan cuenta de una regién vibrante,
que desde varias décadas atrds ha ido experimentando con
disefios innovadores en materia de participacién ciudad-
ana. Se trata de las llamadas «innovaciones democriticas».
Este proyecto ha catalogado mds de 3 700 tipos de disefios
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institucionales (basados o no en el uso de las TIC) implementados
en 18 paises de América Latina, orientados a inclusién politica,
igualdad social, rendicién de cuentas, responsividad y promocién
del estado de derecho. En este marco, las tecnologias de la infor-
macién y de la comunicacién facilitan la participacién ciudadana,
pero para garantizar la igualdad se antoja imprescindible reducir

la brecha digital y cognitiva.

Grifico 1. Medios y fines vinculados
con las innovaciones democriticas
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Fuente: Pogrebinschi, Thamy, 2016. (Recuperado de www.latinno.net).

VI. Implicaciones institucionales de la construccién de
buen gobierno en los outputs

Como se ha destacado ya, siguiendo a Rothstein, el criterio
esencial en la consideracién de la calidad del gobierno en sus
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outputs es la imparcialidad. Pero esta imparcialidad también tie-
ne sus limites. La presencia de normas no evita la interpreta-
cién juridica, ni la necesaria conexién de las normas concretas
con los principios generales que guian el ordenamiento juridico.
Mis atn, existen situaciones donde los servidores publicos se
encuentran con que las leyes o normas generales no les sirven.
En esos supuestos tienen que actuar siguiendo los cédigos pro-
fesionales, donde existen, o desarrollando su juicio moral, con-
siderando las circunstancias del momento. Por ello, la integridad
de los funcionarios es un elemento que no puede obviarse cuan-
do se construye buen gobierno. Todo ello nos lleva a considerar
tres conjuntos de instituciones que son esenciales para la cons-
truccién de buen gobierno en los oufputs: una administracién
meritocrética y profesional, el desarrollo de cédigos éticos y los
principios de buena administracién.

La Administracién meritocritica

El modelo weberiano de Administracién, a pesar de sus criticas,
ha sido un factor clave para el desarrollo humano. Ha contribuido
a reducir la pobreza, a luchar contra la corrupcién, y ademds a
incrementar la confianza institucional e intersubjetiva. En esen-
cia, el modelo neoweberiano considera que los funcionarios: 1)
Deben sostener y preservar los principios constitucionales. Esta
obligacién ya nace del propio juramento o promesa del cargo en
su toma de posesion. 2) Los funcionarios no deben permanecer
pasivos en la accién de gobierno; tienen el derecho legitimo, am-
parado por la Constitucién, de controlar el poder de los lideres
politicos electos. 3) No solo ejercen labores administrativas, sino
que también ejercen, de forma delegada y subordinada, poderes
cuasilegislativos y cuasijudiciales. Por dicha razén, su estabilidad
es fundamental para la generacion y aplicacion imparcial del de-
recho. 4) Su eficacia es indiferente al interés partidista del poder.
5) Son seleccionados de forma que se garanticen los principios de

publicidad, igualdad y mérito.
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Para entender la utilidad del modelo weberiano en la gene-
racién de buen gobierno y los rasgos esenciales para alcanzar tal
fin, la clave es leer a Dahlstrom y Lapuente (2018). Su andlisis
pretende evaluar empiricamente qué elementos del denominado
paradigma burocritico son realmente eficaces en la lucha contra
la corrupcion, la generacién de eficacia y el amparo de reformas
como la evaluacién del rendimiento. Para ello, seleccionan los ele-
mentos burocriticos vinculados al empleo. En ellos consideran
dos dimensiones, la primera tiene que ver con la proteccién del
empleo (sistemas cerrados y abiertos), y la segunda con la separa-
cién de las carreras de politicos y burécratas. Estas dimensiones
no se correlacionan entre si. Puede haber sistemas cerrados en los
que se mezclan las carreras, y abiertos en los que no (Dahlstrém
y Lapuente, 2018: 32).

El modelo cerrado es aquel en que los funcionarios son selec-
cionados a través de exdmenes competitivos muy formalizados
para ingresar en la Administracién, sin definir bien el puesto de
destino. Una vez dentro, tienen un sistema de carrera cerrado,
donde solo los funcionarios de carrera pueden acceder a puestos
superiores en la Administracién, y estdn protegidos del despido
mediante un sistema muy garantista (empleo de por vida). Ade-
mis de tener sus propias normas laborales, distintas del resto de
los trabajadores. EI modelo abierto se caracteriza por tener sis-
temas de seleccién iguales que en el sector privado, basados en
curriculum y entrevistas para demostrar que se tienen competen-
cias para ocupar un puesto determinado. Una vez que ingresan,
su carrera depende de ganar concursos abiertos donde pueden
presentarse personas de fuera del sector publico, y no tienen un
régimen de personal distinto del sector privado, sino que se ri-
gen por las normas laborales comunes y sin garantia de empleo
de por vida. En cuanto a la separacién de carreras de politicos
y funcionarios, implica una clara separacién en dos cadenas de
rendicién de cuentas diferenciadas —los politicos respecto al par-
tido gobernante (y los votantes), y los funcionarios respecto a sus
pares (Ibid: 48)—, con lo que se evita la integraciéon de la carrera
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de ambos tipos de servidores publicos. Cuando la carrera estd in-
tegrada se puede dar lugar tanto a una politizacién de la burocra-
cia, como a una burocratizacién de la politica como ya indicaban
empiricamente Aberbach ez a/. (1981). En todo caso, la clave de
la separacién es conseguir un control mutuo entre estos dos gru-
pos, evitando con ello abusos de poder: los politicos vigilan a los
burécratas, y los burécratas a los politicos.

El sofisticado andlisis empirico que realizan da como resul-
tado que la seleccién meritocritica correlaciona claramente con
control de la corrupcién, con eficacia y con eficiencia, tras in-
troducir multiples y diversas variables de control (Dahlstrom y
Lapuente, 2018). Sin embargo, de forma contraria a las expecta-
tivas, ni la existencia de una carrera de por vida ni la existencia de
estatutos especiales para los empleados publicos correlacionan de
forma significativa con el control de la corrupcion, la eficacia o la
eficiencia, medida como remuneracién vinculada al rendimiento.
Finalmente, la separacién de carreras correlaciona positivamente
con las tres variables, mostrindose como un factor clave para ex-
plicar éxitos en la lucha contra la corrupcion, mejoras en la efica-
cia gubernamental y control del gasto publico.

Los cédigos éticos

La vinculacién a un tnico valor, como la imparcialidad, genera
un tipo de funcionario incapacitado para actuar en situaciones
complejas, donde tiene que ser creativo e innovar. Por ello, en-
tendemos que el servidor publico debe servir a diferentes valores,
aunque la imparcialidad y la legalidad sean prioritarias. La iden-
tificacién de los valores que deben guiar a los servidores publi-
cos es muy importante. Pero, una vez identificados, estos valores
pueden entrar en conflicto. Ante estos conflictos, la respuesta no
puede ser universal y permanente. Por el contrario, es individual
y contingente, y fruto, en tltima instancia, del ejercicio de la vir-
tud aristotélica de la prudencia, de la capacidad de conectar los
principios generales con la realidad concreta. Todo ello nos lleva
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a destacar la importancia de la integridad en la configuracién de
la actividad de los servidores publicos.

Laintegridad implica buscar lo que es mejor moralmente, pero
no puede asumir unos criterios morales inaceptables como guia
de conducta. Esta afirmacién nos lleva a delimitar unos criterios
de integridad necesarios. Por ejemplo, un servidor publico debe
ser claro conceptualmente, consistente légicamente, sostenidas
las propuestas por evidencia empirica suficiente y, esencialmente,
cuidadoso al reconocer y analizar las consideraciones morales re-
levantes (Halfon, 1989). La integridad podemos verla como una
virtud compleja, espesa, multifacética (Cox ez al., 2003). Alguien
con integridad debe tener un compromiso con los principios y
normas relevantes. Pero, al tiempo, tiene que ser capaz de evolu-
cionar, adaptarse a los cambios, promover la escucha y no asumir
un statu quo de forma fanitica o ciega. La integridad es enemiga
de la arrogancia, del dogmatismo o del fanatismo. Por otra par-
te, alguien con integridad tiene que ser capaz de mostrar rasgos
estables de conducta, tiene que ofrecernos responsabilidad y esta-
bilidad emocional suficiente como para poder relacionarnos con
él o ella de forma consistente y previsible. Esta consideracién de
la integridad desde la responsabilidad individual debe ser com-
plementada con una politica de integridad en las organizaciones
publicas. Van Tankeren y Montfort (2012) afirman que la politica
de integridad se puede describir como el conjunto de intenciones,
elecciones y acciones disefiadas para promover y proteger la inte-
gridad dentro de organizaciones. Ese conjunto puede involucrar
una amplia gama de iniciativas e instrumentos, que idealmente
serd una combinacién de «software» (cultura ética), «<hardware»
(reglas y procedimientos), y un «sistema operativo» (organizacién
y coordinacién de politicas de integridad). Nos centraremos, para
este texto, en las reglas o cédigos éticos.

En relacién con los cédigos éticos, el primer debate que se
plantea es el de si debe existir un Cédigo ético general, y en su
caso, algunas adaptaciones concretas para organizaciones con es-
pecificidades profundas; o si deben existir tan solo cédigos por
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instituciones, con algun criterio general comun. El otro debate es
si los c6digos deben ser de minimos, expresando principios y va-
lores fundamentales, o si deben ser cédigos extensos, intentando
dar respuesta a los dilemas esenciales del entorno profesional co-
rrespondiente. El tercer debate de si se distingue un cédigo para
politicos electos y altos cargos, de un cédigo para empleados pu-
blicos profesionales.

Con relacién al primer debate, las experiencias comparadas en
la materia son muy diversas, pero parece extenderse la idea de que
un cédigo colectivo es perfectamente compatible con cédigos por
agencia, como se hace en Australia y Nueva Zelanda. Los c6digos
generales tienden a incluir una declaracién de valores globales y
genéricos publicos, y posteriormente declaraciones de desarrollo
sobre cada uno de los valores (OCDE, 1997). En América Lati-
na, el modelo chileno, por ejemplo, se caracteriza por la genera-
cién de cédigos éticos por organizacién sin que un cédigo gene-
ral defina el sistema. Sin embargo, el modelo colombiano actual
se basa en generar un cédigo general y, posteriormente, permitir
adaptaciones. En México también existe un cédigo ético general
basico, con un sistema de instrucciones de integridad anexo muy
detallado, y posteriormente si se demanda que exista un comité
de ética y prevencioén de los conflictos de interés en cada orga-
nizacion, el cual deberd elaborar un cédigo de conducta para los
miembros de la organizacién correspondiente. El segundo de-
bate gira en torno al valor normativo y disciplinario del cédigo,
frente a su valor meramente orientador. Nuevamente, en un ras-
treo comparativo encontramos ejemplos de los dos tipos: cédigos
puramente orientativos y c6digos cuyo incumplimiento implica
sancién. En América Latina, tanto México como Colombia han
optado por cédigos generales y poco extensos, muy centrados en
definir principios y valores. Esencialmente porque separan la fase
regulatoria —con las normas disciplinarias y de responsabilidad
correspondientes— del cédigo y su cardcter mds valorativo y su-
gerente que restringente. No obstante, el modelo mexicano une
al cédigo ético todo un conjunto de reglas de integridad de gran

65




66

Etica y buen gobierno en tiempos de pandemiaa

minuciosidad que, en su conjunto, nos acercan mds a modelos
regulatorios que a modelos basados en valores. Ademds de estas
reglas, el modelo mexicano tiene una Ley de responsabilidad, con
229 articulos que practicamente no deja casi nada fuera por su
vocacién de regulacién omnicomprensiva. En Chile, cada orga-
nizacién publica define su cédigo. Un cédigo que tiende a ser ex-
tenso, con regulacién detallada de obligaciones y con ejemplos de
cémo interpretar las reglas, con definicién del sistema de consul-
tas y denuncias y de las sanciones. Finalmente, es comin en Eu-
ropa distinguir entre los cddigos de buen gobierno'y los cddigos éticos.
A nuestros efectos, los c6digos de buen gobierno son disposicio-
nes voluntarias de autorregulacién de quienes ejercen el gobierno
de las entidades, en las que se establecen los principios, valores y
normas de conducta que deben regir para toda la organizacién, y
en las que se explicitan los deberes concretos que asumen los di-
rigentes de esta. El mejor ejemplo en un nivel supranacional seria
el Cédigo Iberoamericano de Buen Gobierno. Por su parte, el
c6digo ético estd conformado por los principios, valores y normas
que, en coherencia con el cédigo de buen gobierno, todo servidor
publico no directivo de la entidad debe observar en el ejercicio de
su funcién administrativa.

El primer paso para una organizacién, en la elaboracién de un
c6digo ético, debe ser la sensibilizacién de todos los miembros
de la organizacién sobre el papel esencial de la integridad para el
cumplimiento de fines organizativos y para dar sentido a la vida
profesional. En segundo lugar, este proyecto debe someterse a la
participacién de los miembros de la organizacién y de los repre-
sentantes de los agentes externos mds afectados por las actuacio-
nes del ente publico, a efectos de que incorporen sus propuestas y
adecten el cédigo a la realidad vivida por las personas afectadas.
Tercero, tras el andlisis de los principios y valores definidos como
marco axiolégico, un comité de redaccién (con ayuda de una con-
sultoria externa, si se estima conveniente) deberia desarrollar una
propuesta de cédigo ético detallada. Los cédigos deben ser prac-
ticos, realizados desde la experiencia de los problemas concretos
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con los que se enfrenta un empleado publico; de ser posible, con
ejemplos de lo que constituye hacer bien o mal las cosas en el
empleo correspondiente. Una vez elaborado el Cédigo, deberd
aprobarse formalmente. También deberd difundirse, aplicarse
continuamente y evaluarse periédicamente.

Los principios de buena administracién

Finalmente, entendemos que los servidores del buen gobierno no
pueden obviar unos principios que guian la accién administrati-
va y se han denominado «de buena administracién». De acuerdo
con Juli Ponce (2016), la buena administracién constituye «un
nuevo paradigma del Derecho del siglo XXI», referido al modo
de gestién administrativa, en el que estd prohibida por comple-
to la gestion negligente y, sobre todo, la corrupcién. Su fortaleza
normativa en Europa estd vinculada a su inclusién en los articulos
41y 42 de la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Eu-
ropea. Su contenido se puede sintetizar en lo siguiente:

*  «El derecho del administrado a ser oido antes de la adop-
cién de una resolucién que le resulte desfavorable.

* El derecho del administrado a acceder al expediente
que le afecte.

* El derecho del administrado a la reparacién del dafio so-
portado por la actuacién de las instituciones publicas.

* El derecho del administrado a utilizar cualquiera
de las lenguas oficiales.

* La obligacién de la Administracién de tratar los asuntos
de forma imparcial y equitativa.

* El deber de la Administracién de resolver los procedi-
mientos en un plazo razonable.

* La obligacién de motivar las resoluciones administrativas.

Un catilogo de derechos y obligaciones que se complemen-
ta con el derecho de acceso a los documentos» (Marin Barnue-
vo; 2020).
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Como se ha indicado antes, otra drea de atencién emergente
vinculada a la buena administracién se asocia con el uso de un
lenguage y comunicacion claras. Bajo este enfoque, se busca reivin-
dicar a una ciudadania conocedora de sus derechos y responsabi-
lidades frente a la administracién publica. Materializar el llamado
«derecho a entender» (Montolio y Tascén, 2020), supone no solo
ser transparente en la actuacién publica, o hacer mds cercana la
administracién a las personas. Se trata fundamentalmente de ga-
rantizar el ejercicio pleno de derechos en todos los planos de la
vida individual y colectiva, sin exclusiones, y con ello de avanzar
en la democratizacién del ejercicio del poder, donde la opacidad
y la corrupcién no solo ocurren y se perpetian por la ausencia
de informacién y de transparencia. También ocurre y se perpetia
cuando no se entiende lo que hacen las administraciones.

Conclusiones

Este texto ha intentado sistematizar y analizar el debate sobre el
buen gobierno y su correlato, la calidad de este. Para ello, comen-
zamos con una reflexién sobre cudl es el fin del buen gobierno.
Asumimos con Rothstein que el fin dltimo del buen gobierno es
el bienestar humano. Aunque parezca una opcién muy utilitarista,
lo cierto es que cuando las personas disfrutan de buenos servicios
de salud, educacién, seguridad o empleo, poseen las bases para
poder ser libres (Sen, 2000). En suma, que la libertad exige ca-
pacidad para su ejercicio y esa capacidad es lo que aporta el buen
gobierno. Hoy en dia, esta finalidad coincidiria, por ejemplo, con
la agenda mundial incardinada en los Objetivos de Desarrollo
Sostenible y su logro.

Posteriormente, hemos intentado definir quién es el gobier-
no. En numerosos textos anglosajones se puede comprobar que
la palabra gobierno corresponderia a lo que en espaiiol denomi-
namos Estado. El Estado incluye el Poder Legislativo, Judicial
y los érganos constitucionales de control, ademds del Ejecuti-
vo. Aqui no hablamos de buen Estado, y cuando los autores que
citamos hablan de calidad del gobierno tampoco hablan de la
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calidad del Estado. En realidad, se habla mayormente de la ca-
lidad de la Administracién. En nuestro texto consideramos que
ni Estado ni Administracién recogen adecuadamente al sujeto
de referencia del buen gobierno. Por ello, proponemos que el su-
jeto sea la Administracién, pero incluyendo en ella al Gobierno
en cuanto cabeza de la Administracién. Dicho de otra forma, el
sujeto seria el Gobierno, en cuanto Poder Ejecutivo, pero dejan-
do fuera sus actividades esencialmente politicas, como la convo-
catoria de elecciones (en el modelo parlamentario), las compa-
recencias parlamentarias y sus relaciones con los partidos de la
oposicion, o la politica comunicativa destinada a la construccién
del discurso politico. No es parte de la actividad del buen gobier-
no la dedicada a la generacién, mantenimiento o expansién del
poder politico, sin negar que esta actividad sea ineludible en la
vida publica.

La siguiente cuestién es como se deben prestar servicios a la
ciudadania. O, dicho de otra forma, qué es lo que mds deberiamos
desear de la Administracién. En este punto surgen dos aspectos
metodoldgicos que conviene aclarar. El primero es el de la multi-
dimensionalidad. Es cierto que si decidimos que la Administracién
debe prestar servicios de forma transparente, legal, imparcial, obje-
tiva, ética, eficaz, eficiente, efectiva, responsable, participativa, jus-
ta, sostenible, estamos abocindonos a una imposibilidad de medir
vilida y fiablemente la calidad del gobierno. Porque puede que un
gobierno sea eficiente, pero no imparcial o equitativo, otro puede
ser participativo pero ineficiente, alguno puede ser bastante opaco
pero eficaz, etc. ;Qué pasa en tales casos? No podemos decir que su
calidad es mixta, sin mds. De ahi la recomendacién metodolégica
de reducir al méximo los principios que deben guiar la accién del
Ejecutivo. En segundo lugar, si el objetivo del buen gobierno es el
bienestar ciudadano, es decir, la eficacia en su accién, no podemos
incluir entre sus contenidos la propia eficacia. Decir que un buen
gobierno debe actuar con eficacia para poder ser eficaz es una tau-
tologfa inutil. Todo ello nos lleva a nuestra propuesta, que es evitar
la multidimensionalidad sin caer en la unidimensionalidad, y evitar
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considerar la efectividad del gobierno como principio constitutivo
del buen gobierno, pues es su fin.

A partir de aqui, hemos considerado que el buen gobierno no es
solo aquel que presta servicios de forma imparcial o no particula-
rista. El buen gobierno debe ser valorado también por cémo disefia
politicas o programas y por cémo elabora normas o disposiciones
de cardcter general. No podemos considerar buen gobierno a aquel
que aplica imparcialmente normas capturadas, que han sido prede-
finidas en opacidad por grupos de interés concretos; normas que,
por ejemplo, surgen para favorecer claramente a los empresarios
financiadores del partido en el gobierno. O a aquel que presta servi-
cios cuyo disefio es claramente sesgado a favor de los mds poderosos
y que no ha considerado los intereses de la mayoria de la poblacién.
Por supuesto que esto no quiere decir que el gobierno deba seguir
un determinado tipo de politicas y no otras para ser «bueno». Las
politicas se definen en funcién de las circunstancias y de las mayo-
rias y minorias politicas existentes. No existen politicas que estén
por encima de la democracia. Pero si existen reglas del juego basicas
que estin por encima de las mayorias y minorias circunstanciales.
Son las reglas constitucionales y los principios basicos del régimen
democritico. Y lo estin porque son los inicos que se sostienen en
un cierto consenso superpuesto y estable. Esto nos lleva a la conclu-
sion siguiente: el buen gobierno, en su faceta de generador de inputs
politicos, estd sometido a dos principios esenciales de tipo procedi-
mental: el principio de igualdad y el de razonabilidad (en lenguaje
filosofico) / reflexividad (en lenguaje més politolégico).

Ambos principios afectan a la fase de disefio de politicas o pro-
gramas y de preparaciéon de normas. Posteriormente, en la toma
de decision, la informacién recibida, pesada y analizada con crite-
rios de igualdad y reflexividad dard lugar, a menudo, a programas
o normas que favorecerin mds a unos que a otros, pues el éptimo
paretiano no siempre serd posible.

Al principio de igualdad o al universalismo ético se puede llegar,
tanto desde una reflexién ética deontolégica, como de una utilita-
rista. La clave es que al final se escuche la voz de todas las personas
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o grupos implicados y se tome la decisién sin que criterios externos
a la calidad de los argumentos, los andlisis de costes y beneficios
rigurosamente generados, o los compromisos electorales asumidos,
influyan en la decisién tomada. Un buen gobierno abre sus oidos y
promueve espacios de reflexién para el debate razonado. También
estd obligado a generar (y compartir) datos de calidad para poder
tomar decisiones. Con un contenido algo mds exigente, podriamos
decir que un buen gobierno favorece la creacién de una esfera pu-
blica auténoma como espacio de deliberacién de la sociedad civil,
asi como promueve una ciudadania implicada y activa, ademds de
proporcionar vias de participacién que aporten energia civica a la
actuacion sistémica propia de las organizaciones publicas, como lo
defienden corrientes vinculadas con los principios de gobierno y
gobernanza abierta o inteligente. (En inglés, son los conceptos de
open government'y smart governance approach; véase Noveck, 2017).

La consecuencia institucional del respeto a estos principios
serd la creacion de reglas del juego que controlen los conflictos
de interés y los gestionen evitando la desigualdad; el desarrollo
de un sistema de normas, procedimientos y érganos que regule la
actividad de los grupos de interés y evite la influencia indebida;
promocionar el respeto a las reglas de better regulation, aseguran-
do normas equitativas, utiles y formalmente bien elaboradas; im-
pulsar la accién de la sociedad civil y favorecer la participacién en
condiciones de igualdad, asi como la accountability social.

Por su parte, en la fase de implementacién de las normas, el
buen gobierno debe, como aseguran numerosos autores y autoras
consultadas, ser guiado por el principio de imparcialidad. Este
principio va vinculado al de legalidad en numerosas actuaciones
de los servidores publicos, pero no todas las actividades puablicas
estin sometidas a normas juridicas, y menos ain a normas claras
y que regulen todas las situaciones posibles. De ahi la importancia
de la integridad. Al final, el servidor publico tiene que tomar de-
cisiones complejas y muchas veces sometidas a dilemas. Para ello,
los c6digos éticos y la formacién en ética son esenciales. Sin ellos,
las funcionarias y los funcionarios tomarian decisiones, cuando
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la ley o la instruccién no basta, en un vacio moral enormemente
peligroso. Todo esto nos lleva a asegurar que los principios de
imparcialidad y buena administracién, junto a la integridad, son
la clave de arco del sistema de calidad en la fase de implementa-
cién, o de output. Las consecuencias institucionales de esta opcién
serfan: el desarrollo de una funcién publica meritocritica, basada
en la seleccién por mérito y capacidad, y con una carrera desvin-
culada de las decisiones politico-partidistas; la consolidacién de
sistemas de integridad en las organizaciones, donde los c6digos
éticos tengan un papel relevante y plenamente integrado en el
dia a dia de la organizacién; el respeto a los principios de buena
administracién. Sistematizamos todo ello en el cuadro 3.

Cuadro 3. El buen gobierno

Finalidad El bienestar ciudadano (implementar los ODS)

Quién El Gobierno como Poder Ejecutivo, desvinculada su
actividad puramente politico-partidista.

Fases Disefio de politicas y

disposiciones generales

(input).

Implementacién de las deci-
siones (output).

Regulacion de la activi-
dad de influencia por los

Principios Igualdad y razonabili- Imparcialidad/legalidad
dad/reflexividad. e integridad.

Instituciones Gestién de los conflictos | Instalacién de un servicio

promotoras de intereses. civil meritocritico

y profesional.
Cédigos éticos y sistemas

grupos de interés. de integridad.
Fomento de la betzer Aseguramiento de la «Buena
regulation. Administracién».

Promocién de la partici-
pacién en condiciones
de igualdad y de la ren-

dicién de cuentas social.
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Con todo ello en mente, creemos que el camino hacia el buen go-
bierno tiene todavia un amplio recorrido. No es solo un problema
de paises en vias de desarrollo. El particularismo en la toma de
decisiones no solo afecta a las Administraciones de paises con
desarrollo institucional débil. Basta para ello con analizar las di-
terentes formas con las que el clientelismo y la corrupcién se de-
sarrollan. Existen al menos cuatro tipos de clientelismo que se
mezclan de forma diversa en cada democracia, aunque en algunas
sociedades privilegiadas el porcentaje de decisiones universalistas
puede ser mds amplio que el de decisiones clientelares. En pri-
mer lugar estd el clientelismo tradicional, que atin puede darse en
paises con diferencias sociales muy altas, aunque estd en fase de
extincién por la capacidad de organizacién y movilizacién de las
clases desposeidas, lo que equilibra las negociaciones. En segundo
lugar estaria el clientelismo de grupo social, en el que sectores
sociales desposeidos se organizan y negocian su voto a cambio
de programas sociales que les favorezcan. En tercer lugar estaria
el clientelismo de «constituency» o de distrito electoral, en el que
los votantes de un distrito exigen soluciones a sus problemas por
parte de sus representantes, sin considerar externalidades o efec-
tos logrolling®. En cuarto lugar, y cada vez con mds expansion,
estd el clientelismo de los sectores mds ricos y mejor organizados
y financiados de la sociedad, que capturan privilegios de quie-
nes toman decisiones, de forma que se les permita enriquecerse
mis, o al menos no perder su predominio; lo podriamos llamar
capitalismo clientelar. Ahora, con las élites oscuras y el papel de
los power brokers es ain mias peligroso. La mezcla de tipos de
clientelismo es propia de cada democracia y momento social o
econémico, pero lo que esta claro es que no hay democracia sin

10 «Comercio de favores, como el comercio de votos por parte de los miembros
legislativos para obtener la aprobacién de acciones de interés para cada miembro
legislativo. En el andlisis organizativo, se refiere a una prictica en la que diferentes
organizaciones promueven también las agendas de las demds, cada una con la
expectativa de que la otra sea reciproca» (Wikipedia).
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particularismo, y que el universalismo ético sigue siendo un her-
moso ideal por el que merece la pena seguir luchando.

Bibliografia

Abed, G., and Davoodi, H. (2000). «Corruption, Structural
Reforms and Economic Performance in the Transition
Economies». IMF Working Paper No.132. Washington:
International Monetary Fund.

Aberbach, J.O., Putnam, R.D., y Rockman, B. (1981). «Bureau-
crats and Politicians in Western Democracies».

Cambridge: Harvard Univ. Press.

Acemoglou, D.y J.A. Robinson (2013). «Why Nations Fail.
Profile Books». 'T'D: London.

Agnafors, M. (2013). «Quality of Government: Toward a More
Complex Definition». The American Political Science Re-
view. Vol. 107, No. 3 (August 2013), pp. 433-445.

Akgay, S. (2006). «Corruption and human development». Cazo
Journal, 26(1): 29-48.

Alesina, A.; Giuliano, P. (2010). «The Power of the Family».
Journal of Economic Growth, Vol. 15 (2),93-125.

Anderson, C.J. and Y.V. Tverdova (2003). «Corruption, political
allegiances, and attitudes toward government in contem-
porary democracies». American Journal of Political Scien-

ces, 47(1), pp. 91-109.

Etica y buen gobierno en tiempos de pandemiaa 75

Andersson, P.S. and P. Heywood (2009). «The Politics of Per-
ception: Use and Abuse of Transparency International’s
Approach to Measuring Corruption». Political Studies,
Vol. 57, pp. 746-767.

Barber, B. (2004). «Strong Democracy. Participatory Politics for
a New Age». Twentieth-Anniversary Edition, With a
New Preface. Berkeley: University of California Press.

Barry, B. (1995.) «Justice as impartiality». Oxford England, New
York: Clarendon Press.

(1990). «Political Argument: A Reissue with a
New Introduction». NewYork: Harvester Wheatsheaf.

Bentham, J. (2000). «An introduction to the principles of morals
and legislation». Batoche books, Kitchener, ON, Canada.
(1879): Clarendon Press, Oxford.

Blau, PM. (1962). «Operationalizing a Conceptual Scheme:

The Universalism-Particularism Pattern Variable». Ame-
rican Sociological Review 27: 159-169.

Buchan, B. and Hill, L. (2014). «An Intellectual History of Poli-

tical corruption». New York: Palgrave Macmillan.

Charron, N., Lapuente, V., Rothstein, B. (2019). «Measuring the
Quality of Government at the Subnational Level and
Comparing Results with Previous Studies». European
Commission, Bruselas.

Charron, N. (2021). «Measuring the Unmeasurable. Taking
Stock of QoG Measures». En The Oxford Handbook of
the Quality of Government: 83-112. Edited by Andreas

000000



76 Etica y buen gobierno en tiempos de pandemiaa

Bagenholm, Monika Bauhr, Marcia Grimes, and Bo
Rothstein. Oxford: Oxford University Press.

Cohen, J.,y Arato, A. (1992). «Civil society and political
theory». Cambridge, Mass.: MIT Press.

Cox, Damian; La Caze, Marguerite and Levine,
Michael P. (2003). «Integrity and the Fragile Self>.
Aldershot: Ashgate.

Cruz Rubio, C. N. (2020). «<Recension del libro: El derecho a
entender: la comunicacién clara, la mejor defensa de la
ciudadania». Gestién y Andlisis de Politicas Publicas,

(24),147-151.

Dahl, R. (1989). «Democracy and its critics». New Haven: Yale
University Press.

Dahlstrém, C., Lapuente, V. and Teorell, ]. (2012). «The Me-
rit of Meritocratization: Politics, Bureaucracy, and the
Institutional Deterrents of Corruption». Po/itical Research

Quarterly. Vol 65, Issue 3: 656-68.

Dahlstrom, Carl; Teorell, Jan; Dahlberg, Stefan; Hartmann,
Felix; Lindberg, Annika and Nistotskaya, Marina (2015).
«The QoG Expert Survey Dataset II». University of Go-
thenburg: The Quality of Government Institute. Availa-
ble at SSRN: https://ssrn.com/abstract=3569570

Dahlstrém, C. y Victor Lapuente (2018). «Organizando el Le-
viatin. Por qué el equilibrio entre politicos y burécratas
mejora los gobiernos». Bilbao: Deusto.

Diamond, L. y Morlino, L. (2006). «Assessing the Quality of
Democracy». Baltimore: Johns Hopkins University Press.

Etica y buen gobierno en tiempos de pandemiaa 77

Easton, D. (1965). «A Framework for Political Analysis».
Englewood Cliffs: NJ: Prentice Hall.

Font, J. y Blanco, I. (2001). «Conclusiones. En Ciudadanos y
decisiones publicas». Joan Font (ed.). Barcelona: Ariel.

Fox, J. A. (2015). «Social Accountability: What Does the
Evidence Really Say? ». World Development. Vol. 72,
pp- 346361

Frey, B. y Stutzer, A. (2000). «<Happiness, Economy and Institu-
tions». CESifo Working Paper Series No. 246. Disponible
en SSRN: http://ssrn.com/abstract=203211

Fukuyama, F. (2016). «Governance: What Do We Know and
How Do We Know It? ». En Annual Review of Politi-
cal Science, vol 19. Edited by Margaret Levi y Nancy L.
Rosenblum: 89-105. Palo Alto: Annual Reviews.

(2015). «Political Order and Political Decay: From
the Industrial Revolution to the Globalization of Demo-
cracy». New York: MacMillan.

Glasius, M. (2012). «Dissident writings as political theory on
civil society and democracy». Review of International

Studies 38(2):343-364.

Grindle, M.S. (2007). «Good Enough Governance Revisited».
Development Policy Review, 2007, 25 (5): 553-574.

Gupta, S.; Davoodi, H.; y Tiongson, E. (2000). «Corruption and
the Provision of Health Care and Education Services».
IMF Working Paper No. 116. Washington: International
Monetary Fund.

000000



Etica y buen gobierno en tiempos de pandemiaa

Habermas, J. (1987). «The theory of communicative action».
Vol. 2: Lifeworld and system: A critique of functionalist
reason. Boston: Beacon Press.

(1996). «Between facts and norms: Contributions
to a discourse theory of law and democracy». Cambridge:

Polity Press.

(2018). «Conciencia moral y accién comunicativar.
Madrid, Trotta, traduccién de Ramén Cotarelo.

Halfon, Mark (1989). «Integrity: A Philosophical Inquiry».
Philadelphia: Temple University Press.

Hampden-Turner, C.; Trompenaars, A. (1993). «The Seven
Cultures of Capitalism». Anchor, Doubleday, New York.

Heidenheimer, A. J. and M. Johnston (2002).
«Political corruption: concepts and contexts».
Transaction Publisher: New Brunswick.

Helliwell, J. (2014). «National Well-being. What Are the Linka-
ges? ». OCDE Working Papers on Public Governance, No.
25. Paris: OCDE.

Helliwell, J., Huang, H. and Wang, S. (2021). «<Happiness and
the Quality of Government». En The Oxford Handbook
of the Quality of Government, Oxford: Oxford University
Press. Edited by Andreas Bagenholm, Monika Bauhr,
Marcia Grimes, and Bo Rothstein. Oxford: Oxford

University Press.

Holmberg, S.; Rothstein, B.; y Nasiritousi, N. (2009). «Quality
of Government: What You Get». Annual Review of Poli-
tical Science, 12: 135-161.

Etica y buen gobierno en tiempos de pandemiaa

Holmes, L. (2015). «Corruption. A very Short Introduction».
Oxford: Oxford University Press.

Jiménez, F. (2021). «<El déficit de calidad institucional y la mala
regulacién: la importancia de mejorar la normativa». En
Ponce, J. y Villoria, M. (Dirs) (2020). Anuario del Buen
Gobierno y de la Calidad de la Regulacion 2019: 61-85.

Madrid: Fundacién Democracia y Gobierno Local.

Jiménez, F.y Villoria, M. (en prensa). «Determinantes de la cali-
dad del gobierno: una exploracién de gobiernos autoné-
micos espafoles». Revista Espafiola de
Investigaciones Sociolggicas.

Kaufmann, Daniel; Aart, Kraay and Mastruzzi, Massimo
(2004). «Governance Matters I11: Governance Indicators
for 1996, 1998, 2000, and 2002». World Bank Economic
Review. 18:253-287.

Kirby, N'y Wolf; J. (2021). «Quality of Government: A Philoso-
phical Assessment». En The Oxford Handbook of the Qua-
lity of Government: 42-62. Edited by Andreas Bigen-
holm, Monika Bauhr, Marcia Grimes, and Bo Rothstein.
Oxford: Oxford University Press.

Klitgaard, R. (1988). «Controlling Corruption». Berkeley:

University of California Press.

(2021). «The Culture and Development Manifes-
to». Oxford: Oxford University Press.

Knack, S. and P. Keefer. (1995). «Institutions and economic
performance: cross-country tests using alternative
institutional measures». Economic and Politics, 7(3):

pp- 207-227.



80 Etica y buen gobierno en tiempos de pandemiaa

Lambsdorft, J.G. (2006a). «Measuring Corruption — TheVali-
dity and Precision of Subjective Indicators» (CPI). In C.
Sampford, A. Shacklock, C. Connors and
F. Galtung (eds), Measuring Corruption. Aldershot:
Ashgate Heywood.

(2006b). «Causes and consequences of corruption:

what do we know from a cross-section of countries? ».
In Rose-Ackerman, S. (Ed.). International Handbook on
the Economics of Corruption. Edward Elgar, Cheltenham,
UK, pp. 3-51.

Linde, J. y Dahlberg, S. (2021). «Quality of Government and
Political Support». En The Oxford Handbook of the Qua-
lity of Government: 362-83. Edited by Andreas Bagen-

holm, Monika Bauhr, Marcia Grimes, and Bo Rothstein.

Oxford: Oxford University Press.

Majone, G. (1997). «Evidencia, Argumentacién y Persuasién en
la Formulacién de Politicas». México: Nuevas Lecturas
de Politica y Gobierno. Fondo de Cultura Econémica.

March, James G. and Johan P. Olsen (1984). «The New Institu-
tionalism: Organizational Factors in Political Life». 7%e
American Political Science Review. Vol. 78, No. 3 (Sept.,
1984), pp. 734-749.

Marin-Barnuevo, D. (2020). «El principio de buena administra-
cién en materia tributaria». CIVITAS, Revista Espafiola
de Derecho Financiero, nim. 186.

Mauro, P. (1996). «The Effects of Corruption on Investment,
Growth and Government Expenditure».
IMEF Working Paper No. 98. Washington: International
Monetary Fund.

Etica y buen gobierno en tiempos de pandemiaa 81

Meéon, P-G. y Sekkat, K. (2005). «<Does corruption grease or
sand the wheels of growth? ». Public Choice, 122: 69-97.

Mill, J. S. (1864). «Utilitarianism». Longman, Roberts and
Green, Londres.

Molins, J. M.; Mufioz, L.; Medina, I. (2016). «Los grupos de

interés en Espafia». Tecnos, Madrid.

Montolio, E. y Tascén, M. (2020). «El derecho a entender: la
comunicacién clara, la mejor defensa de la ciudadania».

Madrid: Prodigioso Volcin y Catarata.

Mulcahy, S. (2015). «Lobbying in Europe. Hidden Influence,

Privilege Access». Transparency International, Berlin.

Mungiu-Pippidi, A. (2015). «The quest for good governance».
Cambridge: Cambridge University Press.

(2021). «The Universalization of Ethical
Universalism». En The Oxford Handbook of the Quality of
Government: 25-42. Edited by Andreas Bagenholm, Mo-
nika Bauhr, Marcia Grimes, and Bo Rothstein. Oxford:
Oxford University Press.

North, D. (1990). «Institutions, institutional change and
economic performance». Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press.

North, D., Wallis, J., Weingast, B. (2006). <A Conceptual Fra-
mework for Interpreting Recorded Human History».

Cambridge, MA: Natl. Bur. Econ. Res.

000000



Etica y buen gobierno en tiempos de pandemiaa

Noveck, B.S. (2017). «Ciudadanos inteligentes, Estado mds
inteligente: las tecnologias del conocimiento y el futuro

de gobernar». CIDE. México.

O’Donnel, Guillermo (2006). «Notes on Various Accountabi-
lities and their Interrelations». En Enrique Peruzzotti y
Catalina Smulovitz (eds.). Enforcing the rule of law: Social

accountability in the new Latin American democracies.

Pittsburgh: University of Pittsburgh Press: 334-344.

(2007). «Disonancias: criticas democraticas a la
democracia». Buenos Aires, Prometeo.

OCDE (2004). «Managing Conflict of Interest in the Public
Service: OCDE Guidelines and Country Experiences».
(E-book PDF Format). OCDE, Paris.

(2021). «Lobbying in the 21st Century: Transpa-
rency, Integrity and Access». Paris: OCDE.

Ostrom, E. (1990). «Governing the commons. The evolution of
institutions for collective action». Cambridge: Cambrid-
ge University Press.

Palomo, J.; C. Figueroa-Domecq y P. Laguna. (2017). «<Women,
peace and security state-of-art: a bibliometric analysis in
social sciences based on SCOPUS database». Scientome-
trics, 113(1),123-148.

Persson, A., B. Rothstein and J. Teorell. (2013). «Why Antico-
rruption Reforms Fail. Systemic Corruption as a Collec-

tive Action Problem». Governance 26(3): pp. 449-471.

Peruzzotti, E., y Smulovitz, C. (Eds.) (2006). «Enforcing
the rule of law: Social accountability in the new Latin

Etica y buen gobierno en tiempos de pandemiaa

American democracies». Pittsburgh: University of Pitts-

burgh Press.

Piattoni, S. (2001). «Clientelism, Interests, and Democratic Re-
presentation». En: Piattoni, S. (Ed.), Clientelism, Interests,
and Democratic Representation: The European Experience
in Historical and Comparative Perspective. Cambridge
University Press, Cambridge, pp. 193-212.

Pogrebinschi, T. (2016) «Comparing Deliberative Systems: An
Assessment of 12 Countries in Latin America». En-
cuentro Anual 2016 American Political Science Association

- APSA), Philadelphia.

Ponce, J. (2015) «Negociacién de normas y lobbies». Navarra:
Thomson Reuter-Aranzadi.

(2016). «La discrecionalidad no puede ser arbitra-
riedad y debe ser buena administracién». REDA 175,
Enero-Marzo 2016.

Ponce, J. y Villoria, M. (Dirs) (2020). «Anuario del Buen Go-
bierno y de la Calidad de 1a Regulacién 2019». Madrid:

Fundacién Democracia y Gobierno Local.

Rauch, J.E.y Evans, P.B. (1999). «Bureaucracy and Growth: A
Cross-National Analysis of the Effects of Weberian Sta-
te Structures on Economic Growth». American Sociologi-
cal Review, 64 (5), pp. 748-765.

Rawls, J. (2005). «Political Liberalism». Columbia University
Press, Nueva York.

Rodrik, D., A. Subramanian, and F. Trebbi. (2004). «Institutions
Rule: The Primacy of Institutions over Geography and



Etica y buen gobierno en tiempos de pandemiaa

Integration in Economic Development». Journal of Eco-

nomic Growth, 9(2): pp. 131-165.

Rohr, J. A. (1986). «To Run a Constitution». Lawrence, KS:
University Press of Kansas.

Rosanvallon, P. (2010). «La legitimidad democratica».

Paidés, Barcelona.

(2015). «Le bon gouvernement».
Ed. Du Seuil, Paris.

Rothstein, B. (2021). «Quality of Government: Theory and
Conceptualization». En The Oxford Handbook of the
Quality of Government. Oxford: Oxford University Press:
3-24. Edited by Andreas Bagenholm, Monika Bauhr,
Marcia Grimes, and Bo Rothstein. Oxford: Oxford

University Press.

Rothstein, B.; Teorell, J. (2008). «What Is Quality of Govern-
ment? A Theory of Impartial Government Institutions».
Governance: An International Journal of Policy, Adminis-
tration, and Institutions, Vol. 21, n° 2: 170.

Rothstein, B. y Varraich, A. (2017). «Making Sense of Corrup-
tion». Cambridge: Cambridge University Press.

Rotondi, V.; Stanca, L.: «The Efect of Particularism on Corrup-
tion: Theory and Empirical Evidence». Journal of Econo-
mic Psychology Volume 51, Pages 219-235.

Sampford, Charles J.G.; Arthur Shacklock, Carmel Connors;
and Fredrik Galtung (Eds.) (2017). «Measuring corrup-
tion». Routledge, Abingdon-on-Thames.

Etica y buen gobierno en tiempos de pandemiaa

Scanlon, T. (1998). «What We Owe to Each Other». Cambrid-
ge MA: Harvard University Press.

Sen, A. (2000). «Development as freedom».
New York: Anchor Books.

(2011). «Quality of Life: India vs. China». New
York Review of Books, LVIII, 25: 44-7.

Sequeira, S. (2012). «Chapter 6 Advances in Measuring Corrup-
tion in the Field». D. Serra and L. Wantchekon. (Ed.)
New Advances in Experimental Research on Corruption
(Research in Experimental Economics, Vol. 15), Eme-
rald Group Publishing Limited, Bingley, pp. 145-175.
https://doi.org/10.1108/50193-2306(2012)0000015008

Svallfors, Stefan (2013). «Government quality, egalitarianism,
and attitudes to taxes and social spending: a European
comparison». European Political Science Review 5(3):

363-80.

Talcott P; Shils, E.A. (1951). «Toward a General Theory of
Action». Cambridge, Mass.: Harvard University Press,
pp- 76-88.

Tanzi, V. and Davoodi, H. (2000). «Corruption, Growth and
Public Finances». IMF Working Paper No. 116.
Wiashington: International Monetary Fund.

Terry, L.D. (1995). «Leadership of Public Bureaucracies:
The Administrator as Conservator». Thousand Oaks,
C.A.: Sage.

Unién Europea (2001). «Mandelkern Group on Better Regula-
tion, Final Report». 13 noviembre 2001. Disponible en:



86 Etica y buen gobierno en tiempos de pandemiaa Etica y buen gobierno en tiempos de pandemiaa 87

http://ec.europa.eu/smart-regulation/better_ regulation/ Monika Bauhr, Marcia Grimes, and Bo Rothstein.
documents/mandelkern_report.pdf. Oxford: Oxford University Press.

Van Tankeren, M., y Van Montfort, A. (2012). «Schieten we er Williamson, Oliver (2000). «The New Institutional Economics:
ook wat mee op? De effectiviteit van het integriteitsbe- Taking Stock, Looking Ahead». Journal of Economic
leid van de Nederlandse politie». (Does it get us anywhe- Literature Vol. 38, No. 3, pp. 595-613.
re? The effectiveness of the integrity policy of the Dutch
police force) Cahiers Politiestudies, Vol. 3, No. 24, pp. Zacka, B. (2017). «<When the State Meets the Street. Public
131-150. Service and Moral Agency». Cambridge: Harvard Uni-

versity Press.
Villoria, M. (2011). « ¢Mas libertad o mds felicidad? El buen
gobierno del siglo XXI». Reforma y democracia 51,
2011:12-34.

(2014). «Una evaluacién institucional del Lobby en

Espafia: Anilisis y propuestas». Transparencia Interna-
cional ISBN: 978-84-697-1238-2.

Villoria, M. e Izquierdo, A. (2020). «FEtica puiblica y buen gobier-
no. Valores e instituciones para tiempos de incertidumbre».

Madrid: Tecnos.

Weber, M. (1979). «Economia y sociedad». México: Fondo de

Cultura Econémica.

Weber Abramo, C. (2007). «<How Much Do Perceptions of
Corruption Really Tell Us? » Economics Discussion Pa-
pers 2007-19 [online]. Available at: http://www.econo-

mics-ejournal.org/economics/discussionpapers.

Wedel, J. (2021). «Shadow Elites: Beyond Institutional Corrup-
tion Theory and Ill-conceived Anti-Corruption Regi-
mes». Toward A New Research Agenda. En The Oxford
Handbook of the Quality of Government, Oxford: Oxford
University Press: 63-82. Edited by Andreas Bigenholm,

o, % e
o
%0,% 20,%
000000 00000






Conflictos de intereses y procesos de captura de la
decision piiblica

Propuesta metodolégica para su identificacién, analisis
y evaluacién

Julia Natalia Gentile y Juan Ignacio Morelli'
Secretaria de Gestion y Empleo Piiblico de Jefatura de Gabinete
de Ministros de la Nacion. Argentina

urante los afios noventa del siglo pasado, muchos esta-

dos nacionales avanzaron en la sancién de normativas

referidas a la prevencién de la corrupcién, en sintonia
con la agenda de los principales organismos internacionales. El
enfoque adoptado en estas primeras legislaciones giraba en torno
a la vigilancia sobre el funcionariado publico, con centro en la
corrupcion, el soborno, el beneficio estrictamente econémico y el
tratamiento delictivo-punitivo de los casos. Estos instrumentos
incorporan las primeras herramientas de prevencidn, regulacién
y sancién de los conflictos de intereses.

La crisis financiera de 2008 puso al descubierto la vinculacién
entre la banca privada y el sector publico en Europa y Estados
Unidos, lo que motivé una nueva oleada de estudios acerca de los
conflictos de intereses (OCDE, 2009; Transparencia Interna-
cional, 2010; Wirsching, 2018) y la captura de la decision piblica
(OCDE, 2018; Carpenter y Moss, 2014). Estas investigaciones
tuvieron su correlato en Latinoamérica con el surgimiento de
investigaciones académicas referidas a las particularidades de ta-
les fenémenos en los paises del subcontinente (Durand, 2019;
Caiiete Alonso, 2018; Castellani, 2018b; Cortés e Itriago, 2018;
Garcia Delgado ez al., 2018; Serafini Geoghegan, 2017). En este
marco, en los ultimos afios se han ido incorporando en la litera-
tura enfoques amplios y concepciones mds complejas, de acuerdo

! Se agradece especialmente a José Luis Taurel y Manuel Varela por los valiosos
aportes realizados para la elaboracién de este trabajo; ambos quedan eximidos de
toda responsabilidad por lo expresado en el presente texto.
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a la evolucién de los fenémenos observados. Una nueva mirada
se concentré en el cuidado del bien comun, las capacidades es-
tatales y la autonomia del Estado frente al conjunto de los inte-
reses privados.

Si bien en la Argentina la principal ley en la materia —Ley
Ne 25.188 de Etica en el Ejercicio de la Funcién Publica— no
provee una definicién explicita de conflicto de intereses, se cuen-
ta con decretos, resoluciones, dictimenes y material académico
que permite caracterizar al fenémeno (Cooper, 1982; Nattero ez
al., 2009; Oficina Anticorrupcién, 2000; Zin, 1986). En general,
se entiende por conflicto de intereses a aquella situacién objetiva
de contradiccién entre los deberes y obligaciones publicos de un
funcionario o funcionaria y sus intereses privados o particulares.
En otras palabras, se trata de la posibilidad de que los intere-
ses personales (o de terceros vinculados) se antepongan al interés
publico por el que debe velar. Al respecto, el término interés pi-
blico hace referencia al conjunto de las pretensiones relacionadas
con las necesidades colectivas de los miembros de la comunidad
y protegidas mediante la intervencién directa y permanente del
Estado (Nattero ez al., 2009) y/o a la promocién y proteccién
del bien comiin, entendido este como la serie de condiciones y
resultados que mejoran el bienestar del conjunto de la sociedad
(Warwick, D. citado en Nattero ez al., 2009).

Consideraciones adicionales, provenientes de la doctrina ju-
ridica y del consenso académico, han clasificado a los conflictos
de intereses en explicitos, potenciales y aparentes’. El conflicto de
intereses explicito (o real) es la contraposicién efectiva y consuma-
da entre los intereses publicos y privados. Se produce cuando un
funcionario o funcionaria tiene un interés particular y toma de-
cisiones favorables a dicho interés, tal que ese beneficio también

2, La Oficina Anticorrupcién adopté algunas concepciones provenientes de la
doctrina juridica y del consenso académico, y clasifica los conflictos de intereses
en explicitos, potenciales y aparentes. (Ver en: https://www.argentina.gob.ar/
anticorrupcion/prevencion/prevencion-conflictos-intereses/que-es).
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le alcanza de manera concreta y palpable. Los conflictos de inte-
reses potenciales se producen cuando un funcionario o funcionaria
posee determinados intereses particulares que podrian eventual-
mente entrar en contradiccién con su responsabilidad publica y
configurar un conflicto de intereses exp/icito; es decir, se trata de
una definicién circunstancial. Por su naturaleza, en el abordaje
de los conflictos potenciales son fundamentales la deteccién tem-
prana, las medidas de prevencién, la promocién de ambientes de
integridad y el desarrollo de una cultura organizacional basada en
valores y principios éticos. En los conflictos de intereses aparentes
no se verifica una situacién de conflicto de intereses (sea explicita
o potencial), pero la ciudadania percibe de forma razonable que la
imparcialidad de un funcionario o funcionaria podria encontrarse
afectada por sus intereses particulares. Estos casos se resuelven
ofreciendo toda la informacién necesaria para demostrar que no
hay tal conflicto de intereses, para lo cual existen recomendacio-
nes y herramientas especificas de transparencia, control y partici-
pacién ciudadana.

En la legislacién argentina los conflictos de intereses se en-
cuentran regulados en el Capitulo V «Incompatibilidades y Con-
flicto de intereses», de la Ley 25.188, a través del cual se brin-
dan pautas de comportamiento, se prohibe la configuracién de
determinadas situaciones y se imponen ciertos deberes para ga-
rantizar la integridad de la gestién publica (renuncia, abstencién,
publicidad de los intereses, segin el caso). Cabe aclarar que, si
bien el abordaje de los conflictos de intereses comparte el mismo
apartado con las incompatibilidades, en parte porque ambos tér-
minos se vinculan con la proteccién del interés publico, se trata
de conceptos diferentes. Por incompatibilidad se entiende al im-
pedimento explicito de desarrollar determinadas actividades en
el dmbito privado simultineamente a la funcién publica cuando
estas presentan algun tipo de relacién. Aunque esta conceptua-
lizacién no necesariamente supone un conflicto de intereses. Se
trata mas bien de un método para proteger la integridad del fun-
cionario o de la funcionaria, mantener la eficacia administrativa
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de sus labores y, por supuesto, velar por el interés ptblico en su ac-
tuacién. La legislacién vigente aborda fundamentalmente incom-
patibilidades surgidas a partir del ejercicio simultdneo de cargos
publicos, de actividades privadas y de la obtencién de beneficios
personales (Nattero ez al., 2009).

La captura de la decision piblica (o captura del Estado), por su
parte, remite al proceso por el cual las élites econémicas cooptan
el poder publico y lo utilizan como un brazo para ejercer su poder
o influencia en beneficio de sus intereses (Serafini Geoghegan,
2017), provocando una pérdida de la autonomia del Estado en la
toma de decisiones y la formulacién de politicas publicas (Caste-
llani, 2018b: 56).

A lo largo de las siguientes paginas se profundizara sobre los
conceptos de conflicto de intereses, captura del Estado y una serie
de sucesos asociados, como el lobby y la puerta giratoria, presen-
tando esquemas metodoldgicos ttiles para identificar, evaluar y
alertar sobre estos fenémenos.

Conflictos de intereses y captura de la decision piiblica
Existe una relacion difusa pero robusta entre los conflictos de
intereses y la captura de la decision piiblica. La complejidad de este
vinculo radica en que, si bien no se puede reducir la captura a
los conflictos de intereses, la configuracién de estos es, a nuestro
entender, condicién para el despliegue de procesos de caprura de
la decision piblica. Sin embargo, este nexo no ha sido plenamente
estudiado. Principalmente, debido al diferente prisma a través del
cual se han analizado ambos fenémenos en los dltimos tiempos.
La aproximacién tradicional a los conflictos de intereses los
sitia mayormente en el plano individual de la conducta del fun-
cionario o de la funcionaria. En cambio, la caprura de la decision
piiblica no responde a una légica individual sino colectiva, incum-
be a las acciones y estrategias de sectores y élites econdmicas para
ejercer su poder o influencia ilegitima en beneficio de sus propios
intereses, y en detrimento de la capacidad del Estado para definir
politicas publicas orientadas al interés general. Por tanto, lo que
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se destaca es que la captura no necesariamente implica acciones
ilegales: se mueve en zonas grises, en las «fronteras» de lo le-
gal-ilegal y lo legitimo-ilegitimo.

De lo anterior se desprende la diferencia de enfoques para
identificar los conflictos de intereses desde el punto de vista ju-
ridico, y la captura del Estado desde un abordaje sociolégico. En
el primer caso, se trata de analizar si una conducta responde a
los pardmetros normativos, que incluye a los principios éticos de
conducta, y a las regulaciones de distinta indole que apuntan a
resguardar la imparcialidad del funcionario o de la funcionaria
que interviene. Mientras que, en el segundo caso, el analisis re-
quiere identificar y reconstruir una trama diversa de hechos —que
en su mayoria no dejan testimonio—, e identificar actores socia-
les, sus relaciones y objetivos. La captura se trata de un proceso,
relaciones indebidas que responden no a un criterio aislado que
perdié la imparcialidad, sino a demandas concretas que tienen
una historia y su explicaciéon en la rentabilidad del sector em-
presarial involucrado. En otras palabras, la capfura econémica o
corporativa se entiende como un proceso de influencia excesiva
de las corporaciones sobre la orientacién de las politicas publicas
(Durand, 2019). Segun la OCDE (2018: 22):

«la captura no se relaciona con una transaccién especifica,
sino que usualmente se caracteriza por una relacién (indebida)
mis estable que se ha concretado con el devenir del tiempo a
través de instrumentos y canales legitimos (como el lobby y el
soporte financiero a partidos politicos o candidatos electorales)
e ilegitimos».

Si bien lo que se busca ante los procesos de caprura es preve-
nirlos, una caracteristica que da cuenta de la complejidad de este
fenémeno es que, al tratarse de un hecho social, no es factible
aplicarle ninguna norma concreta, sino solo de manera indirecta.
Para prevenir la captura se requiere disponer de un abanico de
medidas sobre distintas situaciones.

En este punto resulta oportuno profundizar el concepto de
captura. Como se sefialé anteriormente, esta se define como la
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pérdida de autonomia del Estado para formular e implementar
politicas publicas. Ello se manifiesta en un funcionariado que no
es capaz de establecer objetivos y preferencias de manera auté-
noma y actuar en consecuencia por el bien comun. La literatura
sobre el tema reconoce dos categorias mds especificas del fené-
meno, que son la captura regulatoria y la captura cultural (Caste-
llani, 2018b; Carpenter y Moss, 2014).

Una de las definiciones mds extendidas sobre la caprura regu-
latoria es 1a de Schneider (2012, citado en De Anchorena, 2018),
que sostiene que el fenémeno sucede cuando un pequefio nd-
mero de actores empresariales controlan o tienen poder de veto
sobre partes del gobierno. Otro acercamiento muy difundido en
el mundo académico, también citado por la OCDE (2018), pone
el acento en el proceso de sancién y aplicacién de las normati-
vas. Aqui se interpreta al hecho en cuestién como «el resultado
o proceso por el cual la regulacién, en la ley o en la aplicacién,
se dirige consistente o repetidamente lejos del interés publico
y hacia los intereses de la industria regulada, por la intencién
y accién de la industria misma» (Carpenter y Moss, 2014: 13).
En otras palabras, la captura regulatoria se produce cuando los
sectores econémicos sensibles a la regulacién estatal toman el
control de las instancias decisorias de gobierno y/o las agencias
regulatorias, de forma directa (a través de la puerta giratoria de
entrada) o indirecta (a través del /obby)*. Ademais, un proceso de
captura puede manifestarse tanto en una regulacion extra como
en menos regulacién; por ejemplo, que reduzcan los costos de
cierta industria, siempre con un impacto negativo en el interés
publico (Carpenter y Moss, 2014).

Por su parte, la captura cultural es una forma mais difusa y
mis compleja de identificar, que sucede cuando las empresas se
benefician de la accién de las agencias publicas porque los fun-
cionarios o las funcionarias comparten las creencias y visiones
del sector empresario. En palabras de Carpenter y Moss (2014),

3 Mis adelante se explican los conceptos de puerta giratoriay lobby.
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se debe a que funcionarios o funcionarias comparten la cosmo-
visién sobre la economia y la sociedad de los sectores empresa-
riales, y se encuentran honestamente convencidos de que pueden
servir mejor al interés publico promoviendo la agenda de estos
intereses. Por lo tanto, concluyen que se trata de un fenémeno
especialmente peligroso porque los intereses sectoriales socavan
al interés publico.

Ambos mecanismos de captura se vinculan con otro proce-
so conocido como circulacion piblico-privada (Castellani, 2018b;
Maillet ez al., 2016). Se trata de un grupo estable de individuos
que desarrollan sus carreras laborales ocupando alternativamente
altos cargos en el Estado y en el sector privado. Estos grupos se
posicionan en la interseccién entre las élites econémicas y poli-
ticas, y se especializan en conectar las esferas del mundo estatal
y el mundo empresarial, generando condiciones estructurales
para la proliferacion de conflictos de intereses y la caprura de la
decision estatal.

En este sentido, el concepto de circulacion piiblico-privada in-
troduce la variable temporal a los conflictos de intereses y permite
realizar un abordaje empirico a través de la reconstruccién y mo-
nitoreo de las trayectorias socioprofesionales de los funcionarios
y las funcionarias que ingresan y salen de la funcién publica. Este
andlisis permite conectar escenarios de potenciales conflictos de
intereses y su impacto en procesos de captura de la decision pibli-
ca. Como ya se menciond, la captura no se reduce a una decisién
imparcial o espuria de un funcionario o una funcionaria, sino que
pone en evidencia la compleja tensién existente en la relacién
entre lo publico y lo privado (Garin y Morales, 2016).

Resulta evidente que la articulacién entre un fenémeno de
indole individual y otro colectivo requiere de determinadas me-
diaciones. Es decir, mecanismos o dispositivos que permitan co-
nectar ambas dimensiones. En particular, profundizaremos sobre
dos de ellos: 1a puerta giratoria'y el lobby.
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Mecanismos de articulaciéon publico-privada:

puerta giratoria'y lobby

Si bien existe una amplia gama de précticas que pueden generar
tensiones entre los intereses puablicos y privados, como la colu-
sidn, la colonizacién de espacios estratégicos (Canelo y Castella-
ni, 2017; Canelo ez al., 2018) o los mecanismos asociados al sis-
tema politico-electoral o de creacion de agenda (Caiiete Alonso,
2018), destacamos dos fenémenos en particular: la puerta girato-
riay el lobby. Estos revisten particular importancia porque son los
Unicos que permiten articular directamente a la élite econémica
con la élite politica.

Asimismo, gran parte de los casos de conflicto de intereses
derivan indistintamente de los mecanismos de puerta giratoria 'y
de /obby. Tal es asi que la experiencia internacional comparada re-
vela que ambos fenémenos «se dan con mayor frecuencia en dreas
muy sensibles a la regulacién estatal: las finanzas, los seguros, el
transporte, las comunicaciones, los servicios de salud y la energia,
especialmente» (Castellani, 2018b: 54). Por tal motivo, ambos
mecanismos son concebidos sociolégicamente como dispositivos
que articulan a las élites econémicas de las grandes empresas y
las corporaciones con las élites politicas, y que se conjugan en el
tenémeno de la captura de la decision estatal.

Sobre la base de las consideraciones anteriores, resulta noto-
rio cémo se transforman las causas y consecuencias de un mis-
mo hecho al abordarlo desde una perspectiva distinta. Mientras
que, desde un enfoque juridico individualista, la puerta giratoria
aparece como un fenémeno que responde a casos particulares,
mis alld de la extensién que pueda presentar, desde la perspectiva
que incorpora la captura de la decision piiblica no se trata solo de
un funcionario o una funcionaria que eventualmente puede cor-
porizar un cruce entre intereses privados y publicos, sino de un
mecanismo para inclinar la decisién del Estado a favor de grupos
especificos. Por tal motivo, el abordaje puntual de los conflictos
de intereses concretos pasa a un segundo plano, y la prioridad
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recae sobre la gestion de dreas del sector publico y su vinculacién
con grupos del sector privado.

El andlisis de las situaciones referidas resulta de especial im-
portancia, y su regulacién requiere la sancién de leyes y normati-
vas actualizadas, mecanismos de control eficientes, que permitan
fortalecer el rol del Estado para garantizar que las decisiones se
tomen como respuesta a problemas publicos de interés comun,
y no como beneficio a ciertos intereses particulares. Para ello se
requiere autonomia enraizada, concepto desarrollado por Evans
(1995, citado en Gaggero, 2008) al momento de estudiar casos
de industrializacién tardia. Consiste en que los funcionarios y las
funcionarias estatales mantienen estrechos lazos con las empresas
para estar al tanto de sus necesidades y pedidos a la hora de llevar
adelante sus politicas, pero son capaces de establecer objetivos y
preferencias en forma auténoma y actuar en consecuencia.

Puerta giratoria. Precisiones conceptuales

El fenémeno de puerta giratoria consiste en un tipo particular de
circulacién entre el sector publico y el privado. Se caracteriza por
la ocupacién de altos cargos en uno y otro dmbito por parte de
una misma persona a lo largo de su carrera profesional o laboral.
La expresion «puerta giratoria» (revolving door) fue acufiada en
la legislacion estadounidense décadas atrds y alude al pasaje de
algunas personas desde altos cargos en el sector privado al sector
publico, y viceversa, en diversos momentos de sus trayectorias la-
borales (Castellani, 2018a). Este interpasaje entre ejecutivos del
sector privado y dreas estratégicas del sector piblico se ha defini-
do en la bibliografia especifica como «puerta giratoria de entrada
y/o de salida», y provoca situaciones de conflictos de intereses no
plenamente abarcados por la legislacién vigente. Aunque, en el
marco de la legislacion vigente no se trata necesariamente de un
delito ni una falta, constituye una préctica ilegitima y una preocu-
pacién de integridad porque genera las circunstancias para que las
decisiones estatales puedan beneficiar directamente a la empresa
y/o sector de procedencia del funcionario o funcionaria, sin que
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esto implique sobornos o dddivas de por medio. Por tal motivo, de
todos aquellos mecanismos que articulan Estado y sector privado,
es uno de los apuntados como mads riesgoso. Tanto es asi, que la
preocupacién en torno a este encuentra un lugar destacado en
la agenda de organismos internacionales como la Organizacién
para el Desarrollo Econémico (OCDE), el Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), asi como en asociacio-
nes civiles como Transparencia Internacional (TT).

En cuanto a la puerta giratoria de entrada, esta se cristaliza
cuando carteras ministeriales o dreas importantes de la gestién
estatal quedan bajo el control de personas que ocuparon altos
puestos de direccién en el sector privado. En este escenario, se
eleva significativamente el riesgo de conflictos de intereses po-
tenciales, porque las decisiones estatales pueden beneficiar direc-
tamente a la empresa de procedencia del funcionario o la funcio-
naria, sin que esto implique necesariamente sobornos o dadivas
de por medio. Si las hubiera, se configuraria el delito de cohecho,
que necesariamente involucra a las dos partes: la que recibe la
didiva o soborno (cohecho pasivo), y la que la otorga (cohecho
activo). Asimismo, cuando un ministerio, agencia regulatoria u
otra alta dependencia estatal encargada de formular y/o ejecutar
decisiones publicas que afectan intereses sectoriales, queda a car-
go de funcionarios o funcionarias provenientes del mismo sector
privado al que deben comenzar a regular, es altamente probable
que las demandas del /obby sectorial encuentren mayor recepcién
y se conviertan mds ficilmente en politicas publicas. En otros
términos, se magnifica el riesgo de que el interés corporativo sea
privilegiado frente al interés general, en tanto la trayectoria previa
del funcionario o la funcionaria configura preferencias sectoriales
y genera mayor grado de permeabilidad al /obby empresarial.

Con respecto a la puerta giratoria de salida, esta expresa el con-
flicto de intereses que se produce cuando los funcionarios o las
funcionarias dejan sus puestos en el sector publico y pasan a ocu-
par cargos en el sector privado, ya sea en cargos directivos o como
lobbistas. En ese pasaje, el flujo de contactos, informacién sensible
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y conocimiento especifico sobre el funcionamiento del Estado
son apropiados por las firmas, generando no solo problemas para
la calidad de la accién estatal, sino también para el resto de las
firmas del sector, que no tienen acceso a esa informacién y que-
dan en condiciones desventajosas para la competencia mercan-
til*. Aqui se advierte otro potencial conflicto de intereses para
quienes desempefian cargos publicos: la existencia del llamado
soborno diferido. Es decir, que el funcionario o la funcionaria
haya beneficiado intencionalmente a un privado en el ejercicio
de sus funciones publicas a la espera de una recompensa, como
puede ser la ocupacién, en el futuro, de un alto puesto en el sec-
tor que estd regulando en el presente.

La literatura académica, los organismos internacionales y los
estados nacionales abordan efectivamente el problema de las
puertas giratorias, pero principalmente concentrados en su va-
riante de salida 'y con el foco puesto en las ventajas y desventajas
que supone el uso de informacién publica, contactos en el Esta-
do y know-how por parte de determinadas empresas. Se trata de
una éptica mds preocupada por mantener condiciones igualita-
rias en la competencia mercantil que por cuidar los intereses y
la autonomia del sector publico. Un abordaje integral supondria
no solamente impedir un desequilibrio entre las empresas en
virtud de su capacidad diferencial de acceder a las ventajas de
incorporar exfuncionarios o exfuncionarias publicas, sino fun-
damentalmente, en perspectivas, instrumentos y mecanismos
orientados a prevenir los potenciales efectos negativos que la
circulacién publico-privada tiene sobre las politicas publicas y
las capacidades estatales.

Como mencionamos, distintos paises y organismos interna-
cionales le han dedicado especial atencién al tema, como puede

“La OCDE (2010), en su definicién, hace hincapié en el acceso y manejo de la
informacién: «Un conflicto de intereses de empleo posterior al puablico surge
cuando los funcionarios pablicos que dejan el gobierno aprovechan indebidamente
la informacién privilegiada que obtuvieron mientras estaban en el gobierno, para
beneficiarse a si mismos o a su nuevo empleador» (p.29).
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constatarse en la proliferacién de articulos y documentos publi-
cados. Entre otros, se destaca el Comité de Gobernanza Publica
de la OCDE (2010), que publicé un informe titulado «El empleo
pospublico, buenas précticas para prevenir el conflicto de interés»,
con el objetivo de brindar una orientacién sobre distintas norma-
tivas sobre el tema y también un panorama de buenas précticas a
nivel internacional.

Oportunamente, muchos paises fueron implementando un
conjunto de regulaciones, tales como periodos de espera, trata-
miento parlamentario de casos e instituciones especificas con ca-
pacidad de decision, con el objetivo de mitigar posibles riesgos.
Hacia el afio 2015, Transparencia Internacional informé que la
mayoria de los paises de Europa contaban al menos con medi-
das bdsicas para lidiar con la puerta giratoria. Sobre la base de las
consideraciones anteriores y de las intervenciones de la OCDE,
el PNUD y TI, se puede mencionar que el periodo de carencia o
enfriamiento, es 1a medida mas extendida para regular la puerta
giratoria, tanto de entrada como de salida. En la actualidad, Ar-
gentina no cuenta con impedimentos a la circulacién de una per-
sona entre el sector publico y el privado dentro del mismo dmbito
de actividad®.

Lobby. Definicién y riesgos

El lobby, como ya se menciond, es otro de los mecanismos o dis-
positivos que pueden configurar conflictos de intereses y derivar
en una captura de la decision piblica. Esta situacién se refiere a
la representacién de intereses particulares ante las autoridades

>Sin embargo, la Ley 25.188 limita por tres afios la circulacion del funcionarios
y funcionarias decisoras en materia de concesiones y privatizaciones, hacia entes
reguladores de tales empresas (Art. 14). La formulacién vigente de los articulos 14
y 15 de dicha Ley proviene del Decreto 862/2001 (Art. 1y 2), que flexibiliza las
incompatibilidades en relacién a su redaccién original. Adicionalmente, el Cédigo
de Etica (Decreto 41/99) establece la obligacién del funcionariado de abstenerse de
realizar, durante el primer afio posterior a su egreso de la funcién publica, cualquier
tipo de trimite, gestién o contratacién para terceros ante la administracién puablica
nacional, siempre que tenga vinculaciones con el cargo ejercido (Art. 46).
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publicas, orientada a incidir en la toma de decisiones en provecho
propio. Una definicién ampliada comprende toda accién, comu-
nicacién o actividad realizada en forma sistematica, planificada,
deliberada y permanente con un servidor publico, en forma di-
recta o indirecta y por cualquier canal o medio, por parte de una
empresa, organizacién, grupo de interés o sus respectivos repre-
sentantes, destinadas a influir en la legislacién, las politicas pui-
blicas o las decisiones administrativas en un sentido favorable a
sus intereses.

El lobby no es simplemente una actividad, una mera «gestién
de intereses», porque durante su desenvolvimiento se transforma
en un fenémeno clave de la vinculacién publico-privada. Y como
tal, supone riesgos que pueden perjudicar la persecucién del bien
comun, el fin Gltimo del Estado. La participacién y el aporte de
individuos, empresas e instituciones en la formulacién de politi-
cas publicas, no es necesariamente un fenémeno indeseable. De
hecho, peticionar ante las autoridades publicas es un derecho de
la ciudadania y una prictica concebida como beneficiosa para
el interés general. Sin embargo, ello supone que la actividad sea
desarrollada de manera ética y transparente, en el marco de las
regulaciones correspondientes y gestionada y controlada adecua-
damente (Cippec, 2006; Cortés e Itriago, 2018). En ese sentido,
la preocupacién no debe girar en torno a la existencia o no de
influencia sobre las decisiones publicas, sino en la forma de su
ejercicio y en la garantia de igualdad de acceso a las autoridades
por parte de la ciudadania: particularmente en la limitacién de la
influencia de los grupos privilegiados o poderosos de una socie-
dad (Jordan Palet, 2017; Garcia, 2008).

Al respecto, el Jobby es probablemente el mecanismo mds uti-
lizado para introducir intereses particulares en la agenda publica,
y constituye una forma de articulacién entre las élites econémicas
y politicas, particularmente vinculada a la captura de la decision
estatal (Castellani, 2018b; Cortés e Itriago, 2018). Considerando
que el /lobby se da en el margen entre la formacién legitima de la
voluntad politica y sus formas ilegitimas (Von Alemann y Eckert,
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2012), la carencia de regulacién lo puede convertir ficilmente en
un mecanismo para que diversos intereses particulares o sectoria-
les capturen el Estado, lo que supone un grave riesgo para la per-
secucién del bien comtn. En su extremo, puede configurarse un
escenario de gobierno invisible, donde las decisiones publicas son
tomadas por agentes privados, ubicados al margen de las institu-
ciones, pero con constante influencia sobre sus titulares (Jordan
Palet, 2017; Urzda Valenzuela, 1986). Por tales motivos, su regu-
lacién cobra un interés fundamental para el Estado y la sociedad®.

Identificacién de conflictos de intereses potenciales e impacto
en procesos de captura de la decision piiblica

En funcién del riesgo a la integridad publica que implica la cap-
tura estatal, resulta de interés disefiar metodologias ttiles para
analizar y evaluar el grado de exposicién de areas del Estado
sensibles a potenciales conflictos de intereses, y su posible im-
pacto en procesos de captura de la decision piblica (Gentile e al.,
2021). Especificamente, y como se ha mencionado en parrafos
anteriores, esto puede abordarse a partir de las vinculaciones de
las funcionarias o funcionarios de la administracién publica con
ambitos empresariales y corporativos, en un periodo determina-
do. La informacién recabada podria ser de interés para alertar
sobre dreas que deberian reforzar los mecanismos de integridad y
transparencia, garantizando el cumplimiento de una cultura or-
ganizacional basada en los valores de la ética publica y la busque-
da del interés general.

Una propuesta posible consiste en identificar a las personas
que ocupan u ocuparon cargos publicos de alta jerarquia en deter-
minada jurisdiccién (nacional, provincial o municipal) durante el
periodo que se decida analizar, y luego reconstruir sus trayectorias

6 Actualmente, Argentina cuenta solo con una referencia al /obby en el Decreto
de Acceso a la Informaciéon Publica (1172/03). Uno de sus apartados estd
dedicado a la «publicidad de intereses», concretamente a dar publicidad a
cualquier audiencia con un representante del sector privado cuyo objetivo sea
influir en las decisiones publicas.
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en dos dimensiones: la ocupacional/laboral, y la participacion, re-
presentacién o patrocinio en asociaciones corporativas o de de-
fensa de intereses sectoriales del mundo privado. Esta metodolo-
gia puede ser utilizada tanto para el estudio de quienes ingresan
a la funcién publica, como para el de quienes egresan, e incluso
para los casos de circulacién publico-privada recurrente. De la
dimensién ocupacional se podrian rastrear los siguientes datos: a)
cantidad de cargos desempefiados; b) sector (publico o privado)
y tipo de cargo; c) participacién en directorios de empresas pri-
vadas (cantidad de cargos, tipo de empresa y sector de actividad);
d) cargo ocupado inmediatamente antes o después de asumir el
cargo publico (sector y tipo de cargo); e) cargo mds alto desem-
pefiado en el sector privado y rama de actividad en ambos tipos
de cargos. Estas variables permiten captar la cantidad y ubicacién
de exgerentes o directivos en dreas del Estado, y la existencia de
casos de puerta giratoria de entrada'y de salida,y de casos de circu-
lacién recurrente (alternancia constante empresa-Estado).

Sobre la dimension participacion en espacios sectoriales se bus-
caria la informacién correspondiente a los cargos desempefiados
en corporaciones gremiales empresarias (cantidad de cargos, tipo,
nombre de la corporacién o cimara); cargos desempefiados en
asociaciones, fundaciones y ONG's financiadas por grandes em-
presas privadas, con incumbencias en la promocién de sectores
productivos y/o econémicos (cantidad de cargos, tipo, nombre de
la asociacion, ONG y/o fundacién). Este relevamiento permitiria
estimar la probabilidad de existencia de potenciales conflictos de
intereses, asi como reconocer las dreas del Estado mds expuestas
al lobby sectorial, y visualizar si existen procesos de colonizacién
de reparticiones publicas.

Es importante aclarar que los datos deberian ser de caricter
publico, y en tal sentido podrian ser relevados de distintas fuen-
tes: boletines oficiales, curriculum y fichas biogréficas publicados
en las pdginas web de sitios oficiales, eventos académicos, publi-
caciones oficiales, entre otros.
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Reconstruidas las trayectorias de los funcionarios y las funcio-
narias (actuales o pasados, dependiendo del propdsito del estu-
dio), se podria avanzar con un anilisis de la informacién relevada
en funcién de los vinculos establecidos con el sector privado. Para
cuantificar el nivel de riesgo de exposicién a potenciales conflic-
tos de intereses, se incorporan y consideran dos variables tipicas
del desarrollo de matrices de riesgo: probabilidad de ocurrencia 'y
potencial impacto’.

La probabilidad de ocurrencia es un indicador que estima la
probabilidad (alta, media o baja) de que —a partir de sus vinculos
con el sector privado— un funcionario o una funcionaria desarro-
lle un conflicto de intereses que pueda impactar en los procesos
de la decisién publica. Hay situaciones o hechos que incremen-
tan esa probabilidad: la participacién en altos puestos del sector
privado de manera previa o posterior a la ocupacién del cargo
publico; la participacién accionaria en empresas privadas con vin-
culacién a la funcién publica; la participacion en asociaciones que
promueven intereses sectoriales y se encuentren reguladas desde
su cargo publico, etc.

El potencial impacto es 1a variable que intenta medir las conse-
cuencias que podria generar el que un funcionario o funcionaria
determinada haga prevalecer intereses privados o sectoriales so-
bre el interés puablico. La relevancia del cargo publico desempefia-
do y sus atribuciones, por ejemplo, serian los principales indicios
a considerar para la medicién del potencial impacto (alto o bajo).
Asi, luego de procesar analiticamente los datos, se propone desa-
rrollar una matriz que indique el nivel de exposicién al riesgo de
conflictos de intereses a partir de los vinculos con empresas priva-
das, corporaciones empresariales y ONG’s o fundaciones patro-
cinadas por grandes empresas. El modelo de seméforo, llamado

"Esta metodologia esti disefiada para que diferentes analistas puedan determinar
con criterios claros establecidos de antemano, los niveles de riesgo de exposicién a
potenciales conflictos de intereses.
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asi por la utilizacién de colores que indican los niveles de alerta,
muestra con facilidad los resultados absolutos y/o relativos, per-
mitiendo enfocarse en las dreas donde se concentra la mayor can-
tidad de casos con alta probabilidad de ocurrencia'y alto impacto.

Mediante la utilizacién de la matriz de riesgos para estos and-
lisis es posible transparentar los vinculos publicos y privados, y los
posibles impactos en la autonomia para la formulacién e imple-
mentacién de politicas publicas.

Sin embargo, como ya se ha mencionado, se debe tener en
cuenta que la captura de la decisién publica, a diferencia de los
conflictos de intereses, es un fenémeno complejo y no inmediata-
mente identificable, debido a que excede la dimensién individual.
Por lo tanto, la metodologia prevista seria un primer andlisis que
no puede alcanzar conclusiones taxativas, pero permitiria alertar
sobre dreas del sector piblico que tendrian mayor vulnerabilidad
a ser capturadas por sectores econémicos sensibles a la regulacién
estatal. La porosidad de las instituciones se deberia contrarrestar
con capacidades institucionales fortalecidas en materia de inte-
gridad y transparencia. De ahi la necesidad de analizar si las de-
pendencias u organismos bajo estudio cuentan, por ejemplo, con
programas o planes de integridad, iniciativas presentadas sobre la
temdtica, c6digos de ética o conducta, normativa especifica, de-
sarrollo de actividades formativas sobre integridad y transparen-
cia, etc.®, para mitigar los riesgos de captura por parte de poderes
facticos. Por lo tanto, resulta de suma importancia avanzar en el
fortalecimiento de las capacidades estatales para aumentar los
mirgenes de autonomia, para prevenir asi los procesos de caprura
de la decision piiblica por parte de intereses sectoriales.

En sintesis, estos andlisis son posibles propuestas para di-
mensionar con mayor objetividad los escenarios, a través de

8Un aporte en este sentido puede encontrarse en la publicacion de la Encuesta
Nacional de Integridad aprobada por Resolucién Conjunta N° 1/2021 del 10/06/2021
de la Sindicatura General de la Nacién, la Oficina Anticorrupcién y la Secretaria de
Gestion y Empleo Publico.
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magnitudes relativas sobre el nivel de riesgo de exposicién a los
conflictos de intereses de quienes ocupan altos cargos puiblicos en
determinada cartera o jurisdiccién. También permiten identificar
las dreas sensibles a la captura de la decision piblica en un momen-
to o periodo determinado, y el nivel de urgencia para su abordaje.
En tanto que la continuidad del trabajo permitiria poner en evi-
dencia la evolucién de ambos fenémenos a lo largo del tiempo,
porque, como sefiala Durand (2019: 2), el proceso de captura cor-
porativa del Estado no es un fenémeno homogéneo, debido a que
«experimenta variaciones temporales y espaciales dependiendo de
los cambios en las correlaciones de fuerza y las alteraciones en el
ciclo politico».

Consideraciones finales

Finalmente, es importante subrayar que los procesos de capru-
ra de la decision piblica no se producen de un dia para el otro.
Son producto de las pujas de las élites econémicas para incidir
en el proceso de acumulacién de capital en su favor. Su propia
dindmica potencia los efectos, ya que al profundizar las desigual-
dades sociales y econémicas reduce los recursos del Estado y de
los actores perjudicados, fundamentales para revertir la situacién.
Numerosos estudios citados en este trabajo coinciden en que este
fenémeno conlleva como resultado impactos graves sobre el in-
terés general, e incluso sobre la legitimidad misma del sistema
democritico. Por ejemplo, la Organizacién para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémico advirtié, en su informe sobre el pais
en el afio 2019, que «los procesos de formulacién de politicas de
Argentina son vulnerables a la captura de politicas. Los grupos o
individuos poderosos no solo pueden obtener contratos publicos
o subsidios; sino que también pueden impedir reformas efectivas
para mantener sus beneficios o ventajas» (p. 18).

La mencionada advertencia respalda la necesidad de una ac-
tualizacién normativa y de la implementacién de todas las he-
rramientas posibles para prevenir los conflictos de intereses y los
procesos de captura de la decision piblica.
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El camino hacia un nivel més elevado de prevencién, regula-
cién y tratamiento de estos fenémenos estd cubierto de obsticu-
los de orden legislativo, cultural y de gestion. Para enfrentar los
procesos de captura de la decision piblica se requiere fortalecer
las capacidades estatales y asi garantizar la autonomia en la de-
finicién de politicas. Para ello es preciso identificar las articula-
ciones entre el sector publico y el privado; poner en agenda pu-
blica el impacto de los procesos de captura de la decision piiblica,
disefiar herramientas para gestionar conflictos de intereses que
exceden a la dimensién individual; fortalecer el marco regula-
torio en materia de periodos de carencia previa y posterior a la
ocupacién de un alto cargo publico; y, por tltimo, implementar
estrategias no solo de control y sancién de acciones indebidas,
sino también de promocién de politicas preventivas y de cons-
truccién de cultura organizacional, basadas en la ética publica,
la integridad y la transparencia.
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Acceso alainformacién y riesgos de corrupcién en torno
ala emergencia de covid-19:
andlisis de algunos ejemplos en Colombia

Fernando Augusto Segura Restrepo
Colombia

lgo que no se podrd negar es que la pandemia de co-

vid-19 puso a prueba al planeta entero. Reté a la huma-

nidad en todas sus dimensiones, expuso las necesidades
y las debilidades, tanto de las personas como de las economias, y
desde luego de las autoridades publicas. Siendo estas tltimas las
que tuvieron que asumir la responsabilidad de liderar procesos
de reaccién casi inmediata no solo en materia de salud publica,
sino también de atencién en toda la linea de derechos bdsicos
individuales, a los que impact6 la pandemia. Desde el derecho
a la salud, como al trabajo, a la vida digna, a la alimentacién e
incluso la recreacién. Un fenémeno sin precedentes en la historia
reciente de la humanidad. En los Estados democriticos, ademds
de adelantar acciones para atender derechos bdsicos como los
mencionados, las autoridades deben velar porque otros derechos
también se garanticen, en especial aquellos que son Zave para que
el ciudadano acceda a la satisfaccion de sus necesidades basicas.
Este es el caso del derecho de acceso a la informacién y del dere-
cho a participar y ejercer control a las actividades del Estado.

En este sentido, Estados donde el desarrollo democritico
es aun débil, y donde persisten malos manejos por parte de las
administraciones publicas, se hace ain mds evidente y necesa-
rio promover acciones orientadas a permitir que la ciudadania se
informe sobre el actuar de sus autoridades y que se habiliten me-
canismos para hacer seguimiento y control a las mismas; siendo
este el caso de algunos paises de América Latina. En especial si se
tiene en cuenta que antes de la pandemia la falta de acceso a la in-
formacién, los altos riesgos de corrupcién y la baja participacién
ciudadana ya eran problematicas existentes.
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Este ultimo caso es el de Colombia, donde los resultados
de encuestas como el Latinobarémetro y el Barémetro de las
Américas en los ultimos afios ya alertaban de la corrupcién como
el principal problema que enfrenta el pais y donde el acceso a
la informacién, a pesar de tener normas que lo exigen, todavia
enfrenta falencias.

En 2020 y 2021 a la percepcién de corrupcién se le sumé la
crisis derivada de la pandemia de covid-19, que implicé, por par-
te del gobierno nacional y de los gobiernos subnacionales, la im-
plementacién de estrategias y la apropiacién de recursos a través
de la figura de urgencia manifiesta. Esto con el fin de atender
las necesidades primarias que enfrentaron las poblaciones ante
los aislamientos obligatorios, y las necesidades de las empresas
prestadoras de salud en lo que respecta a la adquisicién de insu-
mos médicos para atender la emergencia.

Los esciandalos de corrupcién y los consecuentes reclamos de
mayor transparencia y acceso a la informacién no se hicieron
esperar. Comprobados hechos de celebracién indebida de con-
tratos y de escenarios de ausencia de informacién completa y
oportuna, alertaron a la ciudadania y a las autoridades de con-
trol sobre la importancia de poner los ojos sobre cémo se estaba
atendiendo la emergencia, cémo se estaba informando y, sobre
todo, cémo se estaban gastando los recursos publicos y tomando
las principales decisiones.

Ante este contexto, el presente documento busca analizar los
riesgos de corrupcion y escenarios de falta de acceso a la infor-
macién en Colombia, en el marco de las acciones tomadas por los
gobiernos nacional y subnacionales para atender la emergencia
pandémica, asi como las decisiones para atender dichos riesgos.

En la primera parte se analizan los riesgos que, a nivel macro,
se consideraron en diferentes paises y por parte de expertos de
organismos multilaterales. Posteriormente se analiza el caso co-
lombiano en dos aspectos: riesgos de corrupcién en los temas rel-
acionados con contratacién y compra publica a nivel subnacional,
y acceso a la informacién publica sobre el proceso de adquisicién
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y distribucién de vacunas a nivel nacional. Para la mitigacién de
escenarios de riesgo de corrupcién y oportunidades de mejora de
los escenarios de acceso a la informacién, se plantea en la dltima
parte una serie de recomendaciones a partir de las buenas prac-
ticas internacionales y de la experiencia del autor del presente
documento.

I. Riesgos de corrupcién y retos del acceso ala informaciéon
publica asociados ala pandemia de covid-19

Riesgos de corrupcion identificados por expertos,
multilaterales y sociedad civil

Ante la importancia que reviste el tener muchos ojos que vigilen
la forma en que los Estados atienden la emergencia por covid-19
y prever los posibles escenarios de riesgo que pueden llegar a pre-
sentarse durante la ejecuciéon de los recursos publicos, diversos
actores multilaterales y de la sociedad civil han elaborado reco-
mendaciones y alertas que se deben contemplar por los gobiernos
y la ciudadania para garantizar una adecuada y transparente ges-
tion de la emergencia. Este es el caso de la Oficina de las Nacio-
nes Unidas contra la Droga y el Delito (Unodc, por sus siglas en
inglés), del U4 Anti-Corruption Resource Centre, de Transparencia
Internacional y de varios de sus capitulos nacionales.

La vision de U4 Anti-Corruption Resource Centre

Para el U4 Anti-Corruption Resource Centre, en su documento
«Corrupcién en tiempos de covid-19, Una doble amenaza para
paises de bajo ingreso», las politicas anticorrupcién tradiciona-
les son insuficientes en situaciones de respuesta a un brote, tal
como lo demostré la experiencia del brote de ébola en Africa. De
acuerdo con U4, las politicas anticorrupcién deben integrarse en
el disefio de la intervencién sectorial. Esto aplica si tomamos en
cuenta que en muchos paises las respuestas al covid-19 han visto
incumplimientos de los estdndares anticorrupcién, en especial en
los procesos de adquisiciones, o casos de personas en el poder
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que aprovechan la crisis para aumentar sus beneficios privados
(Steingriiber, 2020).

U4 afirma que, durante un brote, es posible que se le reste im-
portancia a la atencién y financiacién de otras operaciones sani-
tarias. Esto puede tener varias consecuencias:

+  Contrataciones de emergencia que aumentan los riesgos
de corrupcién.

* Robo de suministros disponibles, aumento de precios y
reventa en los mercados gris y negro.

*  Aumento de productos de calidad subestindar y falsifica-
dos entrando al mercado.

Si bien U4 no analiza de forma particular el caso de paises
de América Latina, las reflexiones respecto a los estudios de
caso en Africa frente a la atencién a la crisis derivada del ébola,
permite prever los posibles riesgos que pueden replicarse en los
paises de renta media y baja al enfrentar una pandemia como
la del covid-19. Frente a estas experiencias y estudios de caso,
este centro de estudios propone varias alternativas que pueden ser
consideradas al momento de mitigar los riesgos de corrupcién en
medio de una crisis de salud.

Para U4, una de las alternativas mds estructurales implica
que las politicas anticorrupcién deben integrarse en el disefio de
la «intervencién sectorial». En términos de U4, significa inclu-
ir a expertos en la lucha contra la corrupcién en el debate so-
bre salud publica y trabajar juntos de forma constructiva. Como
ejemplo, los expertos traen los casos de paises como la Republi-
ca Democritica del Congo, Uganda y Nigeria, que han podido
controlar la propagacién del ébola mediante el nombramiento de
expertos con fuertes habilidades de liderazgo para encabezar sus
planes de respuesta a epidemias (I6idem).

Otras de las recomendaciones de U4 estdn orientadas a cana-
lizar la financiacién, salvaguardar el sistema judicial y desalentar
el fraude, aplicar enfoques basados en los derechos humanos y en
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una perspectiva de género. Una de sus recomendaciones coincide
con una apuesta de otros organismos y con la estrategia tradi-
cional de lucha contra la corrupcién: «apoyar las respuestas de
la sociedad civil y las comunidades». Para esta organizacién, la
sociedad civil puede desempefiar un papel crucial en los sistemas
de salud publica como actores de apoyo en ese espacio, 0 en una
funcién de monitoreo, rendicién de cuentas e intercambio de in-
formacién. Sentido en el cual, que los gobiernos den cabida a que
la ciudadania pueda monitorear los resultados de salud y revelar
problemas que pudieran experimentar los usuarios finales, resulta
clave en la apuesta por tener muchos ojos sobre las acciones que
pueden respaldar las medidas de seguimiento del presupuesto y
monitorear los sistemas de adquisiciones.

Elllamado de Transparencia Internacional (TT)
Otro de los organismos que se ha pronunciado frente a los ries-
gos de corrupcién asociados a la accién estatal en el marco de la
atencién de la emergencia por covid-19 ha sido Transparencia
Internacional, tanto a través de su Secretaria General en Berlin,
como de sus capitulos nacionales. En una carta abierta dirigi-
da a la Organizacién de Estados Americanos en mayo de 2020,
Delia Ferreira, presidenta de Transparencia Internacional, ex-
horté al secretario general Luis Almagro sobre la necesidad de
que dicho ente multilateral actuase para «minimizar los riesgos
de corrupcion, reforzar la transparencia y ejercer razonablemente
poderes de emergencia durante la crisis de covid-19» (T, 2020).
De acuerdo con el comunicado de T1, son cinco las dreas clave en
las que la OEA puede adoptar medidas por si misma, o prestar
apoyo a los gobiernos, a fin de reducir al minimo la corrupcién y
fortalecer las instituciones democriticas y el Estado de Derecho:
* Articular y demostrar el compromiso de la OEA y su
Grupo de Trabajo Conjunto de Cumbres, con la lucha
contra la corrupcién durante la crisis de covid-19.
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+  Velar porque el estado de excepcion y los poderes de emer-
gencia se ejerzan de manera razonable y de conformidad
con el Derecho Internacional.

*  Promover la transparencia y la rendicién de cuentas en las
compras y contrataciones publicas.

+  Auditorias por parte de los 6rganos de auditoria interna
y de terceros.

*  Acelerar la aplicacién de los marcos existentes de lucha
contra la corrupcién y lavado de dinero.

Al igual que lo hace U4, TT menciona en su tercer punto la
importancia de prestar atencién a la transparencia de la compra
publica. Para esta organizacién, la OEA debe ayudar a sus pai-
ses miembros a reducir las posibilidades de competencia desigual,
colusién, asi como de adjudicaciones precipitadas, que dan lugar a
bienes de baja calidad o defectuosos, a la especulacién de precios,
a la influencia indebida y al acceso limitado a la informacién.

En el mismo sentido de TT, el capitulo nacional Transparencia
por Colombia (TpC) se ha pronunciado en diferentes momen-
tos sobre los riesgos en la contratacién publica en Colombia en
el marco de la urgencia manifiesta autorizada en el marco de la
pandemia. Como se desarrollard més adelante, de acuerdo a los
andlisis realizados por TpC, los mayores riesgos de corrupcién en
el pais se han dado en torno a la compra publica y la discreciona-
lidad desmedida de las autoridades, en especial las subnacionales,
y frente al acceso a la informacién sobre el proceso de adquisicién
de vacunas.

Alertas de la Unodc: riesgos en el proceso de vacunacién

A principios de 2021, con ocasién del inicio del proceso masivo
de produccién de vacunas contra el covid-19, la Oficina de las
Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito (Unodc) publicé el
documento: «Las vacunas contra la enfermedad por coronavirus
(covid-19) y los riesgos de corrupcién: prevencién de la corrup-
cién en la fabricacion, asignacién y distribucién de vacunas», en
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el que alerta sobre los posibles escenarios de riesgo que pueden
enfrentar los paises al momento de recibir y distribuir las vacunas,
y asi mismo da una serie de recomendaciones que se pueden tener
en cuenta para mitigar los mismos.

Son seis los posibles riesgos que resena Naciones Unidas. Los
cuales coinciden en su mayoria con el andlisis que han hecho
otros actores, como los arriba mencionados. Pero por tratarse del
tema puntual de las vacunas, se hacen aportes especiales que vale
la pena resaltar:

*  Distribucién de vacunas y sistemas de distribucién débiles
o inexistentes.

*  Riesgos de corrupcién en la adquisicién de vacunas.

*  Riesgos de corrupcién en la financiacién de emergencia.

*  Produccién de vacunas de calidad inferior o falsificadas.

*  Nepotismo/favoritismo en el acceso a las vacunas.

*  Decisiones corruptas sobre politicas en materia
de vacunas.

Para el caso de estudio del presente documento, los riesgos 2
y 3 se consideran de importante relevancia. Respecto a los riesgos
en la adquisicién de vacunas, Naciones Unidas indica que el pro-
ceso de contratacién publica conlleva uno de los mayores riesgos
de corrupcién, en comparacién con las demads funciones de la ad-
ministracién publica, pues las cifras elevadas de los contratos de
adquisicién publica hacen que esta sea muy vulnerable a los ries-
gos de corrupcién. Riesgos que pueden hallarse en todo el ciclo
de contratacién publica. Cuando se trata del sector sanitario, la
adquisicién de productos farmacéuticos y de dispositivos médicos
es particularmente propicia a la corrupcién.

En una crisis de salud publica, la urgencia de las necesidades,
la flexibilidad requerida y la rapidez solicitada hacen que los ries-
gos de corrupcién en la contratacién publica aumenten. Unodc
también indica que, ante escenarios de emergencia, algunos
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funcionarios puiblicos pueden intentar enriquecerse o enriquecer
a sus allegados en el proceso de contratacién publica.

Frente a los riesgos de corrupcién en la financiacién de emer-
gencia, el analisis de Naciones Unidas indica que durante la res-
puesta a una crisis se destina una gran cantidad de fondos para
hacer frente al problema de forma rapida. Lo cual, si se hace sin
las medidas adecuadas de diligencia, puede ser vulnerable a la
corrupcién. Esto también se ha evidenciado en varios paises de
Africa cuando se orientaron recursos masivos para la contencién

del ébola.

II. Los riesgos de corrupcién y el acceso a la informacion en
el marco dela atencién de la emergencia por covid-19
en Colombia

Los riesgos materializados

Son diversos los escenarios de riesgo de corrupcién que se pueden
presentar en el marco de la atencién a la emergencia generada
por la pandemia de covid-19. Colombia, como pais en vias de
desarrollo, no ha estado exento de la materializacién de varios de
esos riesgos, asi como tampoco de sefialamientos por parte de la
sociedad civil y de los medios de comunicacién. Sefialamientos de
falencias en las acciones de dar acceso a la informacién respecto al
manejo de recursos y la toma de decisiones.

Uno de los procesos mds permeados por la corrupcién —tanto
porque asi lo demuestran los hallazgos reales de las autoridades,
como el nimero de denuncias ciudadanas— fue la contratacién
publica. En Colombia, la emergencia sanitaria se decreté por
el Gobierno Nacional en marzo de 2020. En el marco de dicha
emergencia se autorizé el uso de la figura de contratacién por Ur-
gencia Manifiesta. Lo cual permitié a autoridades subnacionales
adquirir —sin previo concurso, y en un principio sin publicidad—
bienes y servicios para la atencién de la emergencia.

Tal como lo indican los estudios de U4, las alertas de Trans-
parencia Internacional y los andlisis de Unodc, a pocas semanas
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de haber sido autorizada la figura de contratacién directa, salieron
a la luz publica diversos escdndalos y denuncias por manejos
inadecuados de los recursos publicos y destinacién de los mismos
a adquisiciones que no se enmarcaban dentro de la atencién a la
emergencia. En otros casos, se identificaron sobrecostos a pro-
ductos bisicos de la canasta familiar, adquiridos por los gobier-
nos locales para entregar mercados a las familias afectadas por los
aislamientos obligatorios, las cuarentenas.

De acuerdo con la Fiscalia General de 1a Nacién de Colombia,
se identificaron casos de contratos de forma directa con funda-
ciones para temas tales como dictar conferencias a comunidades,
elaboracién de planes de difusién de mensajes a través de mate-
rial publicitario y piezas audiovisuales, y compras similares que
no estaban relacionadas con la atencién de la emergencia («El
Tiempo», 2020). Ademads de ello, segtn el ente acusador, 13 de 32
departamentos en Colombia presentaron irregularidades en sus
compras, por razones como las sefialadas anteriormente, asi como
irregularidades relacionadas con la contratacién de empresas o
personas con falta de competencias, perfil, experiencia, o que no
cumplian las condiciones técnicas y operativas requeridas para los
propésitos de lo contratado.

De acuerdo con la corporacién Transparencia por Colom-
bia, durante la pandemia la ciudadania ha alertado, mis que en
otras épocas, sobre riesgos y hechos de corrupcién. El Centro de
Asesorfa Legal Anticorrupcién (ALAC) de dicha corporacién,
el cual se encarga de orientar a la ciudadania en sus procesos de
formulacién de denuncias, indicé que la mayoria de los casos de
denuncias asesorados estuvo relacionada con irregularidades en
la contratacién publica. En concordancia con lo detectado por
la Fiscalia, las denuncias fueron por sobrecostos para entrega de
mercados a la poblacién vulnerable, o para suministrar elementos
médicos, asi como la falta de experiencia o de idoneidad de los
contratistas, favorecimiento de intereses politicos y abuso de la
figura de la contratacién directa (Transparencia por Colombia,
2020). Ver Tabla N° 1.
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Tabla N° 1 Denuncias ciudadanas / Afectacién de covid-19

8,3%

14,6%

64,6%

©® 64,4 % Irregularidades en contratacién publica

14,6% Uso indebido de apoyos econémicos dirigidos a poblacién vulnerable
por emergencia covid-19

12,5% Mal manejo y desvio de recursos en la entrega de mercados
8,3% Otros

Fuente: Transparencia por Colombia, 2020.

En el mismo sentido de lo anterior, la alianza de organiza-
ciones sociales Ciudadania Activa, liderada también por Trans-
parencia por Colombia, informé que, trascurridos varios meses
del decreto de emergencia, y a pesar de las alertas ciudadanas, a
finales del afio 2020 continué predominando la contratacién di-
recta, justificada en la urgencia manifiesta en la mayoria de muni-
cipios del pais. De acuerdo con Ciudadania Activa, de los contra-
tos celebrados bajo modalidad directa, el 36 % se hizo utilizando
la causal de urgencia manifiesta, cifra que representa el 63% de
los recursos contratados para atender la emergencia en Colombia
(TpC,2020b). Persistiendo los sobrecostos y la falta de idoneidad
en los contratistas.

Otra de las alertas de la sociedad civil y la academia colom-
biana se dio frente a la falta de claridad en la informacién sobre
los recursos que efectivamente se han invertido para atender la
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pandemia. Segun el Observatorio Fiscal de la Universidad Ja-
veriana, las cifras reportadas por el Ministerio de Hacienda de
Colombia para atender la emergencia sanitaria no se correspon-
dia con el monto de los contratos dispuestos en el sistema de
compras publicas del pais sobre la misma materia (Secop).

Para Ciudania Activa, la calidad de la informacién que se re-
porta en Secop es deficiente. «Para el desarrollo del tercer infor-
me de seguimiento a la contratacién, la Alianza tuvo que depurar
mds de ocho millones de datos. Parte de este trabajo consistié en
verificar nimeros de identidad, valores de los contratos y verificar
si correspondia, en efecto, a contratos para atender la emergen-
cia», indica el comunicado de prensa emitido por Transparencia
por Colombia.

La falta de calidad en esta informacién representa una dificul-
tad a la hora de hacer seguimiento y control desde la ciudadania
al manejo de estos recursos. Situacién que indica que el acceso a
la informacién resulta ser otro problema a resolver.

Las paradojas del acceso a la informacién sobre las vacunas
Colombia es un pais en el que, a pesar de contar con normativas
que establecen la maxima publicidad y regula de manera garantis-
ta el derecho de acceso a la informacién publica, todavia persisten
debilidades en el cumplimiento de las obligaciones en materia
de facilitacién del acceso a la informacién. Situacién que se vio
incrementada en el contexto de la pandemia y prendié las alarmas
de la ciudadania en lo relacionado a la adquisicién de las vacunas
contra el covid-19.

Aunque esta situacién se present6 en varios paises, debido a
las negociaciones con las farmacéuticas y los secretos comerciales
de las mismas, en Colombia varias organizaciones sociales exi-
gieron al Gobierno Nacional y acudieron a los estrados judiciales
para acceder, al menos, al contenido de las cldusulas de los con-
tratos con las farmacéuticas, que establecian las condiciones de
reserva y clasificacién de la informacién.
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Esta seccién se titula «las paradojas de acceso a la informacién
de las vacunas». Porque, mientras por un lado la Unidad Nacional
para la Gestion del Riesgo de Desastres —entidad del Gobierno
que se encargé de la negociacién y compra de las vacunas a las
farmacéuticas— ha reiterado la negacién al acceso a la informa-
cién relacionada con el proceso de adquisicién de las vacunas ante
reiteradas solicitudes de ciudadanos, por otro lado el Ministerio
de Salud y Proteccién Social —entidad encargada de la distribu-
cién de las mismas— ha llegado a publicar incluso en datos abier-
tos dicha informacién.

Desaciertos en las respuestas a solicitudes

Se han dado a conocer piblicamente dos casos de negacién a
solicitudes de acceso a la informacién relacionada con la adqui-
sicién de vacunas. La primera al Instituto Internacional Anti-
corrupcion, organizacién de la sociedad civil colombiana que en
el mes de enero de 2021 solicit6 a la Unidad Nacional para la
Gestién del Riesgo de Desastres, alrededor de 15 temas relacio-
nados con la gestién de las vacunas contra el covid-19, entre ellos
el lugar donde estaban publicados los contratos suscritos por el
Estado colombiano para la compra de las mismas. Solicitud a la
cual la Unidad respondié que los contratos no se encontraban pu-
blicados. Pues, en términos de la entidad, «dichos instrumentos
no se encuentran publicados, pues la revelacién de informacién
confidencial, implicaria un incumplimiento contractual, sujeto a
multas y sanciones, la cual cuenta con reserva de caricter legal»
(IA, 2021). Del texto de respuesta de la Unidad, publicado en el
sitio web, de donde se extrae la cita anterior, se pueden identificar
imprecisiones sobre el uso de términos y citacién de la norma. Un
ejemplo es la palabra confidencial, que si bien es de uso comun,
no existe en el ordenamiento juridico colombiano. De acuerdo
a la Ley de Transparencia y del Derecho de Acceso a la Infor-
maci6én Publica (Ley 1.712, de 2014), la informacién que puede
ser objeto de negacién puede ser de dos categorias: informacién
clasificada e informacién reservada. Siendo la primera categoria
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la que protege el dafio a los intereses de una persona natural o
juridica, y la segunda categoria reservada la que protege el dafio
al interés publico.

Igualmente, de acuerdo al anilisis del documento donde se
niega la informacién solicitada, el Instituto Internacional Anti-
corrupcién afirma que la respuesta no estd completa en cuanto a
los argumentos:

* No senala el fundamento constitucional o legal que esta-
blece el objetivo legitimo de la clasificacién o la reserva.

* No determina el tiempo por el que se extiende la clasifica-
cién o reserva, contado a partir de la fecha de generacién
de la informacién.

* No precisa el dafio presente, probable, especifico y sig-
nificativo que causaria la divulgacién de la informacién
publica y la relacién de las razones y las pruebas, en caso
de que existan, que acrediten la amenaza del dao.

El segundo caso de negacién del derecho al acceso a la infor-
macién fue puntualmente a un requerimiento de un conjunto de
organizaciones de la sociedad civil llamado Alianza Mds Infor-
macién, Més Derechos. Son organizaciones promotoras de la Ley
1.712 en sus inicios, a quienes la Unidad de Gestién de Riesgos
les neg6 el acceso al texto de las cldusulas de confidencialidad de
los contratos firmados por el Gobierno con las farmacéuticas. En
esta ocasion, el argumento de la Unidad fue el de salvaguardar el
derecho a la salud puablica. No obstante, al igual que sucedié con
la respuesta al Instituto Internacional Anticorrupcién, la entidad
no argumenté de fondo el dafio presente, probable, especifico y
significativo que causaria la divulgacién de la informacién publica.

En los dos casos descritos, los solicitantes acudieron a los re-
cursos judiciales para exigir la entrega de la informacién solicita-
da.Y aunque un tribunal administrativo ordend, en el primer caso,
al Gobierno la entrega de la informacién solicitada, la Unidad
reiterd la negativa. Frente al segundo caso, a la fecha de elaboracién
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del presente documento no se tiene conocimiento de la respuesta
P %
de la rama judicial frente a los recursos interpuestos por Alianza
J % p
Mis Informacién, Mas Derechos. Sin embargo, el contexto y los
) g0, y

antecedentes dejan un manto de duda frente a la capacidad de las
autoridades publicas nacionales de responder de manera adecua-
da y de fondo a los requerimientos de la ciudadania.

y q

Sin sefialar si realmente la informacién solicitada es o no de
publico acceso, el solo hecho de que las autoridades no se pronun-
cien, no respondan en los términos de las normas y no les expli-
quen de manera completa, oportuna y veraz a la ciudadania sobre
los danos que implica hacer publica cierta informacién, al criterio
del autor del presente documento ya constituye un desacierto por

p Y Y P

parte del Gobierno.

Los aciertos en la entrega de informacién

Como se mencioné anteriormente, aunque, en lo relativo a la in-
formacién de los contratos de las vacunas y otras compras asocia-
das a la atencién de la pandemia, algunas entidades han tenido
dificultades e incluso riesgos, hay acciones adelantadas por otras
autoridades publicas colombianas que podrian ser reconocidas
como aciertos o buenas practicas. Este es el caso del Ministerio
de Salud y Proteccién Social, que ha habilitado el acceso abierto
a la ciudadania con respecto a la informacién de la distribucién
de vacunas y otros datos.

El ministerio tiene en datos.gov.co los datos de asignacién de
dosis de vacunas contra el covid-19 a los departamentos y distri-
tos, y una serie de datos que pueden ser consultados y descarga-
dos por la ciudadania. Tales como la resolucién (acto normativo)
que asigno las vacunas, fecha del acto, cédigo del departamento o
distrito al que fueron asignadas las vacunas, nombre del territorio,
laboratorio fabricante de la vacuna, cantidad de vacunas distri-
buidas y poblacién a la que va orientada.

Adicionalmente, el ministerio tiene una seccién dedicada
a la informacién sobre el covid-19 en su sitio web, en el botén
de «Transparencia»: plan de vacunacién, dosis aplicadas, dosis
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acumuladas y otra informacién de interés. Igualmente, las redes
sociales del Ministerio y de Presidencia informan diariamente del
estado de adquisicién de vacunas y distribucién de las mismas.

Conclusiones y recomendaciones

* El anilisis de la situacién colombiana frente a las alertas
de los expertos internacionales respecto al manejo de ries-
gos de corrupcién en el marco de la atencién de la emer-
gencia derivada del covid-19, deja en evidencia que los
riesgos detectados en otros paises pueden materializarse
si no se toman medidas de mitigacién adecuadas.

* Abordar la problemitica a partir de la visién sectorial y
convocando a expertos no solo en temas de salud publi-
ca, sino también a expertos en riesgos y prevencién de la
corrupcion, puede permitir a las autoridades colombianas
ir un paso adelante de los posibles riesgos que se presenten.

*  Una carencia evidente de las autoridades publicas co-
lombianas es la apertura de espacios para la participacién
ciudadana, para la exigencia de cuentas y el control a la
gestion de recursos o del actuar de las autoridades frente
a la atencién a la emergencia de la pandemia. Las nega-
tivas al derecho de acceso a la informacién, las respuestas
incompletas y el no haber abierto un solo espacio publico
de didlogo en doble via, a mds de un afio y medio de la
declaracién de emergencia sanitaria, asi lo demuestran.

*  Continuar con la mejora de los mecanismos electrénicos
de publicacién de informacién sobre la contratacién de
las autoridades nacionales y subnacionales, asi sea bajo la
figura de Urgencia Manifiesta, se constituye en un acierto
que permite vigilar en tiempo real la forma en la que se
ejecutan los recursos publicos, y ha evidenciado escenarios
de riesgos de corrupcién y hechos comprobados de esta.

* Es necesario avanzar en estrategias de lenguaje claro
para explicar los mecanismos de distribucién de vacunas.
Si bien hay informacién importante publicada y abierta
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sobre la materia, la misma atn se encuentra en un lenguaje
que no es lo suficientemente amigable con la ciudadania.

Es fundamental lograr una articulacién de mensajes entre
nacién y territorio sobre protocolo de manejo de vacunas:
distribucién y aplicacién de las mismas, para que sean las
autoridades locales, que son quienes tienen contacto di-
recto con la ciudadania, los que le informen no solo sobre
el estado del proceso de vacunacién, sino sobre las bon-
dades de hacer parte del plan de vacunacién.

Un mecanismo para mejorar la calidad de la informacién
es apuntarle a la interoperabilidad de la informacién entre
sistemas de informacién existentes entre nacién, territorio
y autoridades de otras ramas del poder publico.

Se recomienda el uso de medios de comunicacién alterna-
tivos para informar en tiempo real sobre la distribucién y
el estado de aplicacién de las vacunas.

Es necesario explicarle mejor a la ciudadania sobre el
dafio que puede generar la divulgacién de informacién de
los contratos con los laboratorios de las vacunas y su im-
pacto en las negociaciones y en la salud publica. A través
de infografias, videos e incluyendo el tema en audiencias
de rendicién de cuentas.

Si bien las redes sociales son un buen canal de difusién,
no deben ser el nico canal que cuente informacién en
tiempo real. Se pueden identificar mecanismos para que
esa informacion se muestre de manera permanente, de fa-
cil acceso y en lenguaje claro a la ciudadania.

Los datos de asignacién de dosis de vacunas contra el
covid-19 a los departamentos y distritos pueden ser pues-
tos en visualizadores mas dindmicos, interactivos y en len-
guaje claro para el ciudadano.

Los datos de asignacién de dosis deberian poder anali-
zarse frente a los datos de dosis aplicadas por Departa-
mento, para que la ciudadania pueda identificar el avance

Etica y buen gobierno en tiempos de pandemiaa

en su region, y que de esta manera pueda hacer control a
sus alcaldes y gobernadores.
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Programa de gestion de riesgos de integridad en sectores
administrativos de un Tribunal de Cuentas Estatal de Brasil

Rodrigo De Bona
Controladoria Geral da Unido (CGU). Brasil

1 objetivo de este trabajo es disefiar una intervencién en un

contexto institucional ligado al dmbito laboral del autor,

dirigida a introducir instrumentos, procesos y estructuras
de gestién de riesgos de integridad, y consolidar el sistema de
integridad de la organizacién, principalmente en cuanto al mejor
funcionamiento de los sectores administrativos de recibimiento
de quejas y denuncias, de investigacién interna, de contratacio-
nes de bienes y servicios, y de eleccién de becarios y personal
tercerizado, asi como proponer un plan de implementacién y de
evaluacién de la intervencién propuesta.

El 4mbito institucional del proyecto es un érgano de control
externo que actia sobre un gobierno de estado y sobre los muni-
cipios de su jurisdiccidn, y que puede ser un tribunal de cuentas
(TCE) o un ministerio ptblico (MPE) de un estado de la federa-
cién. Entre tanto, la propuesta no trata de quejas o denuncias de
la poblacién sobre los administradores de los gobiernos locales,
que esos 6rganos controlan, cuyos instrumentos y procesos de in-
vestigacion y sancién estdn consolidados en sus estructuras. Lo
que se busca es fortalecer la gestién de los riesgos internos a la or-
ganizacién, aunque los resultados puedan mejorar el tratamiento
de todos los tipos de denuncia, ya que la oidoria es un solo sector
para quejas sobre temas internos o externos al 6rgano.

Se pretende actuar en las estructuras de tratamiento de de-
nuncias e investigacién sobre sus propios funcionarios, que ac-
tian en los sectores de soporte a sus finalidades constitucionales,
como contratacién de bienes y servicios necesarios al funciona-
miento del érgano. En Brasil, esas instituciones tienen funciones
muy diferentes, pero internamente tienen caracteristicas simila-
res, porque estin bajo el mismo marco regulatorio de compras,
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contrataciones, oidoria y auditoria interna, entre otros temas. A
su vez, las reglas profesionales, los deberes, las prerrogativas y el
sistema de integridad sobre los funcionarios de las actividades
principales de ese tipo de érgano de control —auditores guberna-
mentales, fiscales y promotores de justicia— ya estdn consolidadas.
Los tribunales de cuentas, por ejemplo, tienen rigidos patrones de
conducta para sus agentes: los auditores de control externo, pues-
to que existen reglas internacionales sobre los estindares para los
auditores y las auditorias.

Pero existe una brecha en sus sistemas de integridad, y es la
ausencia de procesos especificos para gestién de riesgos de in-
tegridad y tratamiento de denuncias sobre las actividades, que
requieren un abordaje diferenciado. Porque es necesario prever
que se pueden recibir denuncias sobre jefes de sectores y altas
autoridades de los propios érganos de control, o sobre personas
importantes a ellos asociadas, y esos riesgos no han sido adecua-
damente tratados por ellos. La relevancia institucional y social
del trabajo estd en la inexistencia de programas de integridad
en la mayor parte de los tribunales de cuentas y ministerios pu-
blicos de los estados de Brasil, que podrin implementarlos con
apoyo de este proyecto, aunque no haya ley nacional o local que
los obligue.

Esos 6rganos deben ser ejemplos de integridad, ya que exigen
una conducta correcta de sus funcionarios principales y de los
politicos y funcionarios de los gobiernos bajo su control. Entre
tanto, no aplican los mismos esfuerzos cuando se trata de sus ac-
tividades. Tal vez sea por la poca visibilidad de esas actividades, o
por la baja ocurrencia de casos de corrupcion en ellas. Pero gran-
des escdndalos en la construccién de edificios publicos, por ejem-
plo, son de conocimiento general desde hace mas de 30 afios, y la
baja ocurrencia de casos en TCE y MPE puede ser precisamente
por la inexistencia de esos instrumentos, procesos y estructuras
internas, que contribuyen a la prevencién, deteccién y sancién de
los casos de corrupcién en sus actividades intermediarias.
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Metodologia y resultados esperados

La corrupcién es un problema histérico y cultural en Brasil, y
su combate se ha desarrollado mucho desde 1988, con la actual
Constitucién. La Contraloria General de la Unién (CGU) tie-
ne entre sus funciones legales las actividades de prevencién de
la corrupcién y promocién de la integridad en el nivel federal,
incluyendo auditoria interna, ombudsman, transparencia y gestion
de riesgos. El 6rgano ha desarrollado una metodologia de gestién
de riesgos basada en la Norma ISO 31 000 (ABN'T;2018) y en el
modelo COSO II (COSO, 2017), que es el estindar para la ges-
tion de riesgos de integridad (GRI) de los érganos del gobierno
federal (CGU, 2018). El modelo de GRI federal fue la metodolo-
gia adoptada en este proyecto, pues es aplicable, con adaptaciones,
a 6rganos mds pequefios de otros niveles del gobierno. Ademis, el
método es coherente con el modelo de la OCDE, propuesto por
Maesschalck y Bertok (2009).

Este trabajo estd basado en un proyecto elaborado por el autor
en 2019, e implementado con el apoyo técnico, en 2020, de tres
6rganos de control del estado de Santa Catarina, sur de Brasil: E1
Tribunal de Cuentas del Estado, el Ministerio Publico y Procu-
raduria General de Justicia del Estado, y el Ministerio Publico.
Solamente unos pocos estados brasilefios tienen leyes que exigen
la implementacién de politicas de integridad publica y antico-
rrupcién en los érganos regionales. Es el caso de Santa Catarina:
la ley fue aprobada en el inicio de 2019 y se aplica a los érganos
del gobierno del estado, y los 6rganos de control necesitaban co-
nocer las exigencias legales de ese nuevo marco legal.

A partir de actividades comunes en la Red de Control de la
Gestion Publica del estado, el autor —que es auditor de la Contra-
loria General de la Unién (CGU), 6rgano de control interno del
poder ejecutivo federal— ha propuesto un curso de calificacién en
gestion de riesgos de integridad, y un apoyo técnico para la elabo-
racién de un primer Plan de Integridad y Compliance para los tres.

Esto, ya que no tenian formalizada una politica de integri-
dad, y tampoco procesos de gestién de riesgos especificos para
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sus actividades promedio y sus canales de denuncias todavia no
se habian adecuado a la nueva Ley Nacional de las Oidorias
Administrativas (Ley N°. 13.460: 2017), ni a la Ley General de
Proteccién de Datos Personales (LGPD, Ley Ne. 13.709: 2018),
aunque ya mantuviesen los procesos de investigacién y sancién en
tuncionamiento. Los Planes de Integridad fueron lanzados en un
evento publico realizado en diciembre de 2020.

El producto principal de este trabajo, por lo tanto, es el disefio
de un Plan de Gestién de Riesgos de Integridad (PGRI) sobre
las actividades administrativas de un érgano de control externo,
basado en estructuras, instrumentos y procesos, principales y
complementarios, con énfasis en el fortalecimiento de la oidoria,
del control interno y de la auditoria, asi como en los sectores de
contrataciones de bienes y servicios y de becas y personal terceri-
zado. Los resultados buscados por el Programa son: implementar
una metodologia de gestién de riesgos de integridad en la orga-
nizacién, inicialmente en los sectores apuntados, y priorizar el re-
cibimiento, tratamiento e investigacion de las quejas y denuncias
recibidas sobre temas internos, de acuerdo con los marcos legales
nacionales y las buenas précticas internacionales.

E1 PGRI propuesto tiene como caracteristica central el proce-
so sistemdtico de mapeo y tratamiento de los principales riesgos
de integridad en los sectores priorizados. Ademads de la viabilidad
de la implementacion directa de este proyecto en otros tribunales
estadales, e incluso en ministerios publicos de los estados de Bra-
sil, a partir de la metodologia propuesta se puede ampliar su apli-
cacién para los demds sectores internos de los érganos de control,
como la administracién de bienes y la contratacién de servicios,
de acuerdo con los riegos estratégicos de cada organizacién y los
especificos existentes en los sectores.

I. Descripcion dela intervencion

La implementacién de un Programa de Gestién de Riesgos de
Integridad empieza por el disefio del mismo y su documentacién
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en un plan. De acuerdo con la metodologia utilizada y adaptada
para este proyecto, las etapas principales de ese disefio son:

* Diseio del Plan de Gestién de Riesgos, incluyendo la
matriz y el Plan de Tratamiento de Riesgos.

* Implementacién del Plan de Tratamiento.

*  Monitoreo y comunicacién.

*  Evaluacién estratégica y revisién del programa.

A partir de la eleccién de los procesos a incluir en el primer ci-
clo del Programa, las cuatro fases practicas del ciclo de definicién
del PGRI son las siguientes:

*  Entrenamiento de los funcionarios de la alta administra-
cién y de los sectores elegidos, sobre GRI y su metodologia.

*  Creacién del Grupo de Trabajo Temporal que va a ma-
pear y evaluar los eventos de riesgos y disefiar la Matriz
de Riesgos y el Plan de Tratamiento para el primer afio de
funcionamiento del Programa.

* Anilisis de las estructuras y disefio de los procesos e ins-
trumentos. Este andlisis se subdivide en siete puntos:

* Mapeo del contexto interno y externo al sector
y la organizacién.

*  Mapeo de los eventos de riesgo del sector, tipologia de
cada uno, sus causas y posibles consecuencias.

* Anilisis de los controles internos existentes (preventi-
vos, de deteccién y correccion).

* Evaluacién de la probabilidad y el impacto de cada
ocurrencia (muy bajo, bajo, mediano, alto, muy alto).

*  Evaluacién de los controles existentes, cilculo de los
riesgos inherentes (RI) y residuales (RR) y disefio de
la Matriz de Riesgos de los sectores.

*  Priorizacién de los riesgos y disefio del Plan de Trata-
miento, incluyendo la creacién de las reglas necesarias
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y el desarrollo de las actividades para mitigar cada
riesgo, sus objetivos, recursos, responsables y plazos.
*  Creacion, aprobacién y publicidad interna y externa

del Marco Normativo del PGRI disefiado.

*  Creacién del Comité de Monitoreo y Evaluacién del
PGRI (Estructura) que va a acompafar, evaluar y revisar
periédicamente la Matriz de Riesgos y el Plan de Tra-
tamiento de los sectores elegidos, pero también ampliar
gradualmente el PGRI a los demds sectores.

Las etapas y fases del proceso de disefio del PGRI se centran
en dos actores principales y dos ejes centrales. Los actores son
la alta administracién, que debe apoyar y comprometerse con el
PGRI, yla Unidad de Gestion de Riesgos de Integridad (UGRI),
la estructura mas importante y que coordina el Programa. Los
ejes son el andlisis, evaluacién y gestién de riesgos y el monitoreo
continuo del PGRI.

A partir de esos ejes y actores, y tras las etapas y fases, se puede
construir una tabla con la Matriz de Riesgos, que contiene los
sectores y procesos analizados, los principales eventos de riesgo
posibles, sus probables causas y consecuencias. Ese instrumento
de disefo es aqui presentado en texto, no en una matriz, por de-
limitacién de espacio. Contiene ocho posibles eventos de riesgo,
distribuidos en tres grandes dreas y seis procesos principales ele-
gidos entre ellas. Las principales categorias o tipologias de riesgo
tratados en el modelo presentado son el conflicto de interés, el
nepotismo, la presion interna y/o externa, y la conducta profesio-
nal inadecuada.

En la secuencia se conduce el andlisis y evaluacién de los even-
tos de riesgo identificados, empezando por la probabilidad de
ocurrencia y el impacto posible para medir el riesgo inherente a
cada evento. Enseguida se hace la descripcién y evaluacién de los
controles existentes (estructuras, instrumentos y procesos), para
entonces calcular el riesgo residual, priorizar los eventos y elegir
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el tratamiento adecuado para cada caso: mitigar, aceptar, transfe-
rir o evitar el riesgo. Para fines didacticos, los ocho riesgos estdn
planificados para mitigacién, como sigue:

II. Matriz de Riesgos y evaluacién
de los controles existentes

1. Estructura (4rea / sector):
oidoria (ombudsman administrativo)
Proceso: recibimiento y tratamiento de quejas y denuncias

Objetivos del proceso: garantizar la proteccién de la identidad
del informante, de acuerdo con las Leyes 13.460 (2017) y 12.527
(2011), para estimular la participacién ciudadana y fortalecer su
confianza e identidad institucional.

Evento de riesgo posible: conocimiento de la identidad del de-
nunciante por personas ajenas a la oidoria, incumpliendo la ley de
proteccién de datos.

*  Causas posibles: 1) Falta de regulacién de las competencias
y actividades de la oidoria. 2) Falta de definicién formal
del flujo de informaciones y/o problemas de segregacién
de funciones. 3) Falta de obligacién expresamente esta-
blecida para tratamiento de los contenidos de denuncias,
garantizando su anonimizacién antes de que salgan de la
oidoria. 4) Cultura de recibimiento de denuncias por mu-
chos canales, exigiendo insercién manual de los registros
en el sistema, sin definicién de quien puede hacerlo. 5)
Falta de obligatoriedad de capacitacién y actualizacién
periédica (de todos los servidores y el jefe), y falta de exi-
gencia de una cualificacion especifica para el puesto. 6)
Injerencia de agentes internos o externos sobre quien ac-
tda en la oidoria.
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*  Consecuencias / impactos posibles: 1) Perjuicio a la impar-
cialidad del tratamiento de la denuncia. 2) Perjuicios
y riesgos a la seguridad del denunciante, por represalias o
amenazas. 3) Miedo de la sociedad de hacer denuncias y
falta de confianza en la administracién publica. 4) Perjui-
cio a la imagen y credibilidad de la institucién.

*  Probabilidad de ocurrencia: nivel 4 (alta)

*  Impacto: nivel 4 (alto)

*  Riesgo Inherente: nivel 16 (extremo)

*  Descripcion y evaluacion de los controles existentes (estructu-
ras, instrumentos y pracesas).'

* 1) Oidoria actual: débil. 2) Utilizacién del sistema
Fala.BR, de la Red Nacional de Oidorias: satisfacto-
rio. 3) Capacitacién esporddica de los servidores so-
bre proteccién de datos: débil. 4) Flujo estandarizado
para las denuncias que llegan por la oidoria: débil.
5) Ley 13.460 (2017) y Ley de Acceso a la Infor-
macién (LAI) como normas generales, sin regulacion
interna: débil.

*  Nivel general de los controles existentes: 0,8 (débil)
*  Riesgo Residual: nivel 13 (elevado)
*  Tratamiento elegido: mitigar el riesgo

Proceso: tramitacién de la denuncias y procesos de investigacion.

Objetivos del proceso: garantizar el tratamiento adecuado a las
denuncias, con sigilo e imparcialidad en la investigacién de los
hechos, desde su recibimiento hasta la investigacién y sancién,
cuando sea necesario, fortaleciendo la confianza institucional.

Evento de riesgo posible: denuncia con datos concretos, no in-
vestigada por problemas en la oidoria.
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*  Causas posibles: 1) Falta de criterios formalmente definidos
en el 6rgano para la investigacién de denuncias, declara-
ci6én de impedimentos, etc., que mitiguen los varios tipos
de posibles conflictos de interés. 2) Envio inadecuado del
proceso por la oidoria. 3) Denuncia contra altos dirigentes
politicos o autoridades con influencia politica.

*  Probabilidad de ocurrencia: nivel 1 (muy baja)

* Impacto: nivel 4 (alto)

*  Riesgo Inherente: nivel 4 (moderado)

*  Descripcion y evaluacion de los controles existentes (estructu-
ras, instrumentos y procesos): 1) Canal oficial para recibi-
miento de denuncias: satisfactorio. 2) Capacitacién espo-
radica de los servidores de la oidoria sobre el tratamiento
de denuncias: débil. 3) Flujo no estandarizado para de-
nuncia que llega por la oidoria: débil. 4) Envio de la de-
nuncia para su investigacién por un sistema, con registro
de su tramitacién: satisfactorio.

*  Nivel general de los controles existentes: 0,8 (débil)

*  Riesgo Residual: nivel 3,2 (bajo)

*  Tratamiento elegido: mitigar el riesgo

2. Estructura (drea / sector): ireas de investigacién interna
Proceso: asuntos internos (investigacién disciplinaria
sobre funcionarios)

Objetivos del proceso: garantizar el tratamiento adecuado de las
denuncias, con sigilo e imparcialidad en la investigacién de los
hechos, desde su recibimiento hasta la investigacién y sancién,
cuando sea necesario, fortaleciendo la confianza institucional.

Evento de riesgo posible: denuncia con datos concretos, no in-
vestigada por problemas en los sectores de investigacion.

*  Causas posibles: 1) Falta de obligatoriedad de capacitacién
y actualizacién periédica (de todos los servidores y del jefe
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del sector) sobre investigacién de denuncias, procesos y
procedimientos de sancién disciplinaria. 2) Falta de exi-
gencia de una cualificacién especifica para el puesto.
Probabilidad de ocurrencia: nivel 1 (muy baja)

Impacto: nivel 4 (alto)

Riesgo inherente: nivel 4 (moderado)

Descripcion y evaluacion de los controles existentes
(estructuras, instrumentos y pracews): no existen

controles actualmente.

Niwel general de los controles existentes: 1 (inexistente)
Riesgo Residual: nivel 4 (moderado)

Tratamiento elegido: mitigar el riesgo

Proceso: control interno y auditoria

Objetivos del proceso: andlisis de performance y compliance de los
sectores internos de contratacidn, testeo de los controles existen-
tes y proposicién de medidas de control preventivo, de deteccién
y sancion.

Evento de riesgo posible: auditoria interna ejecutada por profe-
sional con conocimientos desactualizados o insuficientes para el
cumplimento de la funcién.

Causas posibles: 1) Falta de regulacion de la exigencia

de entrenamiento periédico minimo (horas anuales)
sobre Control Interno, Auditoria, Gestién de Riesgos

y otros temas asociados. 2) Falta de recursos humanos
suficientes para viabilizar entrenamientos periédicos y
capacitacién profesional, sin que haya impacto en las
rutinas y actividades del sector. 3) Falta de regulacién
sobre la exigencia de un Plan Anual de Auditoria Interna
(PAAI), incluyendo el mapeo de la capacidad operacio-
nal del sector y los trabajos previstos, con evaluacién de
los riesgos envueltos y objetivos.

Probabilidad de ocurrencia: nivel 1 (muy baja)
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Impacto: nivel 3 (mediano)

Riesgo inherente: nivel 3 (bajo)

Descripcion y evaluacion de los controles existentes (estructu-
ras, instrumentos y procesos): 1) Capacitacién esporddica de
los servidores de la Auditoria para su actualizacién profe-
sional: débil. 2) Nombramiento obligatorio de un funcio-
nario con estabilidad para ejecutar auditoria, pero con un
puesto de nivel medio: débil.

Niwvel general de los controles existentes: 0,8 (débil)

Riesgo Residual: nivel 2,4 (bajo)

Tratamiento elegido: mitigar el riesgo

Evento de riesgo posible: auditoria interna ejecutada en discon-
formidad con los estdndares técnicos exigidos.

Causas posibles: 1) Falta de personal suficiente para la eje-
cucién de auditorias de manera sistemitica, de acuerdo
con lo previsto en el Articulo 74 de la Constitucién Fede-
ral de 1988. 2) Auditorias planeadas, ejecutadas y revisa-
das por solo una persona en todo su ciclo.

Probabilidad de ocurrencia: nivel 1 (muy baja)

Impacto: nivel 3 (mediano)

Riesgo Inherente: nivel 3 (bajo)

Descripcion y evaluacion de los controles existentes (estructu-
ras, instrumentos y procesos): 1) Supervisién y revisién por
los jefes del tribunal de cuentas: satisfactorio.

Niwvel general de los controles existentes: 0,4 (satisfactorio)
Riesgo Residual: nivel 1,2 (bajo)

Tratamiento elegido: mitigar el riesgo

Evento de riesgo posible: actuacién de la Auditoria Interna en la
evaluacion de performance o compliance de un drea, proceso o acto
administrativo, de cuya ejecucién la Auditoria ha hecho parte.

Causas posibles: 1) Falta de politicas que establezcan los
tipos de impedimento y que exija una declaracién de im-
pedimento para que nadie del sector de Control Interno y
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Auditoria haga trabajos sobre determinadas dreas, proce-
sos u actos administrativos.

*  Probabilidad de ocurrencia: nivel 3 (mediana)

*  Impacto: nivel 3 (mediano)

*  Riesgo Inherente: nivel 9 (elevado)

*  Descripcion y evaluacion de los controles existentes (estructu-
ras, instrumentos y procesos): 1) Las normas internacionales
de auditoria gubernamental exigen la rotacién de personal
en relacién con los objetos auditados, como una medida
capaz de reducir las amenazas a la objetividad e imparcia-
lidad de auditores, pero no hay regulacién interna sobre el
tema (débil)

*  Nivel general de los controles existentes: 0,8 (débil)

*  Riesgo Residual: nivel 7,2 (moderado)

*  Tratamiento elegido: mitigar el riesgo

3. Estructura (4rea / sector): 4rea de contrataciones
Proceso: procedimientos publicos de contratacién de bienes
y servicios.

Objetivos del proceso: garantizar que sean adoptados los mds
elevados patrones de integridad, legalidad, transparencia y efi-
ciencia en la conduccién de las relaciones contractuales.

Evento de riesgo posible: no identificacion, en tiempo habil, de
la ocurrencia de irregularidades en el proceso de contratacién, y/o
en la ejecucién contractual, por error, negligencia, imprudencia o
impericia, o por fraude de las empresas contratadas.

*  Causas posibles: 1) Falta de formalizacién de procedimien-
tos de control y revisiones documentales (manuales, ru-
tinas, check-lists). 2) Falta de mapeo de todo el proceso
de contratacién, incluyendo la fiscalizacién de contratos y
pagos. 3) Falta de inclusién en los contratos de la «clau-
sula anticorrupcién», que establezca la obligatoriedad
del cumplimiento de normas éticas y la prohibicién de
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précticas de fraude y corrupcién, incluyendo la previsién
de aplicacién de sanciones y/o de rescisién contractual, en
caso de incumplimiento. 4) Falta de obligatoriedad de ca-
pacitacién y verificacién de los sistemas que permiten cru-
zamientos de datos para pesquisa sobre el perfil de riesgo
de las empresas contratadas.

*  Probabilidad de ocurrencia: nivel 2 (baja)

* Impacto: nivel 4 (alto)

*  Riesgo Inherente: nivel 8 (elevado)

*  Descripcion y evaluacion de los controles existentes (estruc-
turas, instrumentos y procesos): 1) Consulta ocasional al
Sistema Federal de Catastro de Empresas Inidéneas (de
mala reputacién) y Suspendidas de contratacién (CEIS),
para informacién sobre empresas impedidas de contratar
con el Poder Publico por problemas con otros érganos del
Brasil: débil.

*  Nivel general de los controles existentes: 0,8 (débil)

*  Riesgo ResiduaWI: nivel 6,4 (moderado)

*  Tratamiento elegido: mitigar el riesgo
Proceso: contratacion de tercerizados y becas

Objetivos del proceso: garantizar que sean adoptados los mis
elevados patrones de integridad, legalidad, transparencia y efi-
ciencia en la conduccién de las relaciones contractuales.

Evento de riesgo posible: contratacién de becarios o terce-
rizados que tengan grado de parentesco con la autoridad con-
tratante, o mediante cambio de favores con otras autoridades
(nepotismo cruzado).

*  Causas posibles: 1) Falta de regulacién de criterios transpa-
rentes y objetivos para la seleccién imparcial del personal
para becas y tercerizacion, incluyendo andlisis de compe-
tencias y declaracién firmada de inexistencia de conflictos
de interés. 2) Falta de proceso selectivo publico, con los
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criterios normativos ampliamente divulgados para la con-
tratacién imparcial de becarios y tercerizados.

*  Impacto: nivel 4 (alto)

*  Riesgo Inherente: nivel 12 (elevado)

*  Descripcion y evaluacion de los controles existentes (estructu-
ras, instrumentos y procesos): 1) Sumula (sintesis) Vincu-
lante 13, del Supremo Tribunal Federal (prohibicién del
nepotismo), sin regulacién interna: débil.

*  Nivel general de los controles existentes: 0,8 (débil)

*  Riesgo Residual: nivel 9,6 (elevado)

Tratamiento elegido: mitigar el riesgo

I1I. Plan de implementacién

En esta seccién se presenta un plan de implementacién con des-
cripcién de las medidas y acciones que deben ser creadas o revi-
sadas, incluyendo a los responsables para la ejecucion, los recursos
y los plazos planificados para la implementacién. (Para cumplir
con el limite de espacio, el Plan es presentado en texto, a pesar de
haber sido producido en un cuadro).

El principal obsticulo por superar, en el caso de los tribunales
regionales de Brasil, es que los sectores administrativos y la audi-
toria y control interno estin subordinados al presidente del tri-
bunal, mientras que la oidoria estd vinculada a otro miembro del
consejo. Por un lado, esa distribucién de funciones es importante
porque la oidoria tiene autonomia para recibir y tratar denuncias
incluso contra el propio presidente y los sectores administrativos
controlados por él. Por otro, los tribunales son érganos de control
politico, con consejeros indicados por los politicos, y casi siempre
exmiembros del Legislativo.

Asi, cualquier desacuerdo entre los dos miembros —el presi-
dente, responsable de los sectores administrativos y de control
y auditoria, y el consejero, responsable de la oidoria— puede re-
presentar un distanciamiento entre esos sectores, cuya integra-
cién es fundamental para la prevencién, deteccién y sancién de
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violaciones a la integridad. Eso puede perjudicar la tramitacién,
el sigilo y la investigacién de denuncias, que incluso pueden ser
utilizadas politicamente por los consejeros.

A suvez,laimplementacién de las medidas permite un cambio
institucional en direccién a la mejora de la rendicién de cuentas
(accountability) del 6rgano de control externo para la sociedad y
para los administradores sujetos a su control. La proteccién de la
identidad y de los datos personales de informantes de corrupcion,
la garantia del secreto de las investigaciones internas, los criterios
de habilitacién y exigencia de calificacién a los funcionarios de la
Oidoria, de Asuntos Internos, y de Control Interno y Auditoria,
son componentes importantes para la reduccién de los perjuicios
de la corrupcién, sean econémicos o de imagen, y para el aumen-
to de la confianza de la poblacién en la administracién publica,
especificamente, y en el Estado, en general.

La aplicacién de politicas de integridad y anticorrupcién por
6rganos de control externo en su administracién interna puede
ser una buena oportunidad para influir en los gobiernos locales,
para que sigan el camino de la ética y de la transparencia publica.

IV. Plan de tratamiento de los riesgos de integridad

1. Estructura (area / sector): Oidoria (ombudsman
administrativo)
Proceso 1: Recibimiento y tratamiento de quejas y denuncias

Riesgo 1: Conocimiento de la identidad del denunciante por
personas ajenas a la oidorfa, incumpliendo la ley de proteccién
de datos.

Medidas de tratamiento:
Instrumentos:
» Capacitacién: formalizar un Plan de Entrenamiento
obligatorio y periédico (carga de trabajo minima anual,
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certificacion, etc.), para el jefe y todos los empleados del
sector de la oidoria.

*  Software: implementacién de herramientas, en el sistema
de oidoria, de anonimizacién y edicién de contenido para
todas las comunicaciones.

*  Comunicacién: formalizar un Plan de Comunicacién con
la sociedad, de acuerdo con la Ley 13.460/17, para me-
jorar la percepcién de confiabilidad de los denunciantes,
fomentando la participacién social a través de denuncias.

Procesos: revisién interna de los flujos de recibimiento de quejas
y denuncias, de origen interno o externo, para establecer un flujo
formal para cada tipo de manifestacién, de acuerdo con el nivel
jerdrquico del funcionario denunciado. Estructuras: actualizacion
de la regulacién interna de la oidoria, incluyendo los instrumen-
tos y los procesos.

Reportes: realizaciéon de reportes periddicos de la oidoria sobre los
servicios prestados y los tramites especificos, publicados y presen-
tados a la alta administracién.

Acciones planificadas:

*  Establecer y desarrollar el Plan Anual de Entrenamien-
to y establecer la regla de que el jefe, los 3 funcionarios
o funcionarias, y los 2 becarios o becarias de la oidoria
participen en al menos un curso (40 horas) de cualifica-
cién profesional en cada semestre sobre proteccién de de-
nunciantes y tratamiento de denuncias, entre otros temas;
cursos gratis ofrecidos por la Red Nacional de Oidorias.

*  Buscar herramientas electrénicas que permitan anonimi-
zar los datos personales de los manifestantes.

*  Establecer y desarrollar un Plan Anual de Comunicacién
para concientizar sobre el uso, la seguridad y la confiabili-
dad del canal de denuncias.

* Revisar la norma que regula internamente la oidoria y los
flujos oficiales de cada tipo de manifestacién, incluyendo
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la revisién anual del flujo de recepcién de denuncias, de
origen interno o externo.

*  Producir informes y realizar encuestas periédicas de sa-
tisfaccién a los usuarios de los servicios de la oidoria,
de conformidad con la Ley 13.460/17, para evaluar el
servicio, la proteccién de datos personales y el manejo de
las comunicaciones.

Indicadores:

*  Plan Anual de Entrenamiento: aprobado, con los
criterios definidos.

*  Certificacion periddica de participacion: para todos los
funcionarios en los eventos de calificaciéon semestrales.

*  Sistema de anonimizacion: implementado.

*  Plan Anual de Comunicacion: aprobado, con los
criterios definidos.

*  Certificacion periodica de ejecucion del plan: noticias, co-
rreos, eventos, imdgenes y videos; lista de participantes
firmada, etc.

*  Norma General de la Oidoria: revisada y actualizada, con
los criterios definidos.

* Informe bimensual de la Oidoria: publicado.

*  Informe bimensual detallado del Diagnostico y tramites
especificos: presentado a la alta administracién.

*  Responsable por la ejecucion: Coordinador de la Oidoria.

Proceso 2: tramitacién de la denuncias y procesos de
investigacion.

Riesgo 2: denuncia con datos concretos, no investigada por pro-
blemas vinculantes con la Oidoria.

Medidas de tratamiento:
*  Procesos: revisién de los flujos internos de investigacién y
tramite de denuncias, estableciendo un flujo formal para
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cada tipo de denuncia, y de acuerdo con el nivel jerarquico
del funcionario denunciado.

*  Estructuras e instrumentos: regulacién de los criterios ob-
jetivos y de las herramientas para la investigacién preli-
minar de denuncias y la declaracién de impedimentos,
etc., que mitiguen los varios tipos de posibles conflictos
de intereses.

*  Acciones planificadas: revisar la norma que regula interna-
mente la oidoria, incluyendo los flujos oficiales de denun-
cias, los criterios de recibimiento y tramite, los diversos
tipos de conflicto de interés posibles y sus formas de tra-
tamiento en el érgano.

Indicador:
*  Norma de la oidoria: revisada y actualizada, con los crite-
rios definidos.
*  Responsable por la ejecucion: Coordinador de la oidoria.

2. Estructura (area / sector): dreas de investigacién interna
Proceso 3: asuntos internos, investigacién disciplinaria
sobre funcionarios.

Riesgo 3: denuncia con datos concretos, no investigada por pro-
blemas en los sectores de investigacion.

Medidas de tratamiento:

*  Instrumentos: formalizar un Plan de Entrenamiento obli-
gatorio y periddico, con una carga de trabajo minima anual,
su certificacion, etc., para la capacitacién del jefe y todos
los empleados del sector de Asuntos Internos disciplinario.

s Acciones planificadas: establecer y desarrollar el Plan Anual
de Entrenamiento, asi como la regla de que el jefe, los 2
funcionarios y el becario del sector de Asuntos Internos
participen en al menos un curso de cualificacién profesio-
nal semestralmente, con una duracién de 40 horas.
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Indicadores:
*  Plan Anual de Entrenamiento: aprobado, con
los criterios definidos.
*  Certificacion periddica de participacion: para todos los fun-
cionarios en los eventos de cualificacién semestrales.
*  Responsable por la ejecucion: Jefe del Sector de Asuntos In-
ternos Disciplinarios.

Proceso 4: control interno y auditoria

Riesgo 4: auditoria interna ejecutada por profesional con cono-
cimientos desactualizados o insuficientes para el cumplimento de
la funcién.

Medidas de tratamiento:

*  Instrumentos: formalizacién de un Plan de Entrenamien-
to obligatorio y periédico, con una carga de trabajo mi-
nima anual, su certificacion, etc., dirigido al jefe y a todos
los empleados del sector de Control Interno y Auditoria.

*  Acciones planificadas: establecer y desarrollar el Plan
Anual de Entrenamiento. Instaurar la regla de que el
jefe, los 2 funcionarios y el becario del Sector de Control
Interno y Auditoria participen en al menos un curso de
cualificacién profesional semestralmente, con una dura-
cién de 40 horas.

Indicadores:
*  Plan Anual de Entrenamiento: aprobado, con los
criterios definidos.
*  Certificacion periddica de participacion: para todos los fun-
cionarios en los eventos de cualificacién semestrales.
*  Responsable por la ejecucion: Jefe del Control Interno

y Auditoria.
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Riesgo 5: auditoria interna ejecutada en disconformidad con los
estindares técnicos exigidos.

Medidas de Tratamiento:

*  Instrumentos y Procesos: 1) Nombramiento de un servi-
dor mas para el sector de Control Interno y Auditoria,
incluyéndolo como jefe adjunto para cubrir las ausencias
del jefe, y entrenarlo en los temas y normas de auditoria
interna. 2) Revisién de los flujos internos de supervisién
de las auditorias internas, estableciendo uno o dos niveles
mis de revisién y aprobacién.

* Acciones planificadas: 1) Nombrar un servidor mds para
actuar exclusivamente en el sector, nombrindolo tam-
bién como responsable adjunto del drea. Incluir al nue-
vo servidor en el programa de capacitacién del sector. 2)
Revisar la norma que regula internamente la auditoria,
incluyendo los flujos internos de supervisién de las au-
ditorias internas, estableciendo uno o dos niveles mds de
revisién y aprobacion.

Indicadores:
»  Servidor nombrado: actuando en el sector.
*  Norma General de la Auditoria Interna: revisada y actuali-
zada, con los criterios definidos.
*  Responsable por la ejecucion: Jefe del Control Interno

y Auditoria.

Riesgo 6: actuacion de la Auditoria Interna en la evaluacién de
performance o compliance de un drea, proceso o acto administrati-
vo, de cuya ejecucién la auditoria ha hecho parte.

Medidas de tratamiento:
*  Instrumentos y procesos: formalizaciéon de una regulacién
interna y un Manual Técnico de Auditoria para el sector,
incluyendo flujos de analisis de conflicto y declaracién de
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impedimentos y prohibiciones, dirigida al responsable de
control interno, de realizar labores de auditoria en un 4rea,
proceso o acto administrativo en que haya participado.

*  Acciones planificadas: revisar la norma que regula inter-
namente la auditoria, incluyendo los flujos de anilisis de
conflicto y la declaracién de impedimentos y prohibicio-
nes, dirigida al responsable de control interno, de realizar
labores de auditoria en un drea, proceso o acto administra-
tivo en que haya participado.

Indicador:
*  Norma General de la Auditoria Interna: revisada y actuali-
zada, con los criterios definidos.
*  Responsable por la ejecucion: Jefe del Control Interno

y Auditoria.

3. Estructura (4rea / sector): area de contrataciones
Proceso 5: procedimientos publicos de contratacién de
bienes y servicios.

Riesgo 5: no identificacién, en tiempo hibil, de la ocurrencia de
irregularidades en el proceso de contratacién y/o en la ejecucién
contractual, por error, negligencia, imprudencia o impericia, o por
fraude de las empresas contratadas.

Medidas de tratamiento
*  Instrumentos y Procesos: 1) Revisar periédicamente los
marcos normativos y mapear los procesos de administra-
cién interna y control. 2) Crear manuales y estandarizar
procedimientos, crear mecanismos de revisién documen-
taria y red flags. 3) Reglamentar la consulta obligatoria del
CEIS, cruzar datos, segregar funciones, verificar la ido-
neidad de la empresa antes de contratar, asi como antes de
cada pago. 4) Incluir en las contrataciones una «cldusula
anticorrupcién» que establezca la obligatoriedad del cum-
plimiento de normas éticas y la prohibicién de précticas
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de fraude y corrupcién, incluyendo la previsién de apli-
cacién de sanciones y/o de rescisién contractual en caso
de incumplimiento. 5) Solicitar a las empresas y emplea-
dos tercerizados declaraciones de entrenamiento y cono-
cimiento de la existencia del Cédigo de Etica y Conducta.

*  Acciones planificadas: 1) Implementar una revisién perié-
dica de los marcos normativos, procesos y procedimien-
tos. 2) Edicién del manual sobre los procedimientos para
revisar y controlar los documentos de los contratos y la
segregaciéon de funciones. 3) Estandarizacion de la con-
sulta obligatoria del CEIS antes de contratar y antes de
cada pago. 4) Capacitacién de los servidores que trabajan
en el proceso de controles internos de las contrataciones y
pagos, sobre el uso de sistemas de cruce de datos. 5) Re-
glamentar la obligacién y reformular los borradores de los
contratos, introduciendo la «cldusula anticorrupcién» y la
exigencia de declaraciones y entrenamientos a los terceri-
zados y becarios.

Responsable porla ejecucion: Jefe del Sector de Contrataciones.

Proceso 6: contratacién de tercerizados y becas

Riesgo 6: contratacién de becarios o tercerizados que tengan gra-
do de parentesco con la autoridad contratante, o mediante cam-
bio de favores con otras autoridades (nepotismo cruzado).

Medidas de tratamiento

*  Instrumentos y procesos: formalizar una regulacién interna
sobre los criterios de eleccién y nombramiento de beca-
rios y empleados tercerizados, incluyendo los flujos de
andlisis de conflicto y la declaracién de impedimento y
prohibicién expresa al responsable por la contratacién y
a los funcionarios del sector donde el becario o empleado
va a actuar.
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*  Acciones planificadas: 1) Creacién de un reglamento in-
terno sobre la designacién de becarios y tercerizados,
que incluya, entre otros elementos: a) la difusién amplia
y obligatoria de la convocatoria para realizar procesos de
contratacién; b) una definicién de criterios objetivos y
transparentes para la contratacién de dicho personal; c)
un andlisis obligatorio, previo al nombramiento, asi como
criterios objetivos de cualificacién y experiencia profesio-
nal, segiin cada puesto.

Responsable por la ejecucion: Jefe del Sector de Contrataciones.
V. Plan de evaluacién

El monitoreo es el seguimiento continuo y el control sistemdtico
de la implementacién del plan para verificar si las acciones pla-
nificadas se llevaron a cabo efectivamente, para reducir la pro-
babilidad de los riesgos de integridad priorizados que pueden
afectar los objetivos de la organizacién. Ademds, el monitoreo
permite la evaluacién de los cambios institucionales buscados,
facilitando la revisién, en caso de fallas detectadas, y la actuali-
zacién del Programa, que debe ser periédico, adaptable, para su
ampliacién sistematica.

Contenido del Plan de Monitoreo y Evaluacién del PGRI

El Asesor de la Presidencia ha de ser el responsable por la su-
pervisién y el reporte de los resultados del Programa de Gestién
de Riesgos de Integridad a la alta administracién. Este PGRI se
supone que se realice semestralmente, de acuerdo con la calidad
de los indicadores establecidos, determinando y declarando el es-
tado de las acciones planificadas (no iniciada, en dia, retrasada,
concluida, etc.). Se puede acompaiiar la intervencion, en el con-
texto institucional, para evaluar, a medio y largo plazo, el éxito
de la introduccién de los instrumentos, procesos y estructuras de
gestién de riesgos de integridad propuestos. Asi se contribuye con
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la consolidacién del sistema de integridad de la organizacién, en
especial sobre sus actividades promedio, con énfasis en el mejor
funcionamiento de los sectores administrativos de recibimiento
de quejas y denuncias, de investigacién interna, de contratacién
de bienes y servicios y de eleccién de los becarios y del personal
tercerizado, que son las dimensiones de accién presentadas en
este trabajo.
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Propuesta de consolidacién del sistema de integridad para
contrataciones publicas

Sigri Laura Paniagua y Pricis De la Cruz
Direccion General de Contrataciones Piblicas.
Repiiblica Dominicana

ofrecido por una institucién y sus colaboradores. Para lo-

grar que asi sea, se hace menester la creaciéon y consoli-
dacién de un sistema de integridad institucional que contemple
instrumentos que sirvan de prevencién, control y deteccién de
practicas corruptas o antiéticas. Partiendo de ello, en el presente
documento se esboza una propuesta de consolidacién del Sistema
de Integridad de la Direccién General de Contrataciones Publi-
cas (DGCP).

Como parte del proceso de disefio, se realizé un andlisis
del contexto institucional, en el que hemos identificado que la
DGCP es una entidad del Gobierno Central que funge como
el Organo Rector del Sistema Nacional de Compras y Contra-
taciones Publicas (Snccp), de la Republica Dominicana. Como
entidad del Gobierno Central, debe asumir las directrices sobre
ética e integridad establecidas por la Direccién General de Etica
e Integridad Gubernamental (Digeig).

Con base en el anilisis de contexto, se identificaron todas las
debilidades y oportunidades. Partiendo de los elementos propios
de un sistema de integridad y de los resultados del FODA, la pro-
puesta de intervencién para crear un sistema de integridad en la
Direccién General de Contrataciones Publicas, con miras a pre-
venir la corrupcién e instaurar un comportamiento ético en cada
uno de sus colaboradores, aborda los avances que tiene la DGCP
actualmente y los desafios que debe enfrentar para instaurar un
sistema eficiente.

I a integridad debe ser transversal a cada accién o servicio
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Otros de los objetivos de esta intervencion es contribuir a la
buena reputacién de la entidad y fomentar el compromiso ético
de la institucién y los servidores piblicos que la conforman.

De manera adicional, considera dos pilares esenciales y de
cardcter transversal para el funcionamiento del sistema, con el
liderazgo de la alta direccién y el buen gobierno y ejercicio de
la transparencia. Ademads, la propuesta presenta los aspectos ope-
rativos, objetivos generales y especificos para prevenir, detectar y
actuar, y las estrategias e instrumentos para conseguirlo.

Por otro lado, las actuaciones que se pongan en marcha han de
articularse en un plan de accién con fases, actividades, recursos,
tiempos y responsables. Finalmente, se propone un sistema de
seguimiento y evaluacién del modelo y la aplicacién del ciclo de
mejora continua.

Fase I. Definiciéon de integridad de la Direccion General de
Contrataciones Publicas
En su Plan Estratégico Institucional, la DGCP define su visién,
misién y valores, en los cuales manifiesta que procurard garantizar
la transparencia en el sistema, y que esperan ser una institucién
referente a nivel nacional e internacional por la calidad de los
servicios que ofrece y el desempefio transparente. Para lo cual se
compromete a guiarse bajo los estdndares (valores) de transparen-
cia, integridad, responsabilidad y valoracién del servicio. El fun-
damento principal de esta estrategia es el dien hacer, con base en
el mantenimiento y resguardo del mds alto nivel ético en el com-
portamiento y demds actividades desarrolladas en la institucién.
De lo anterior, si bien es cierto que es muy importante tener
claro el norte de la organizacién, no menos cierto es que, si no se
cuenta con la voluntad y el liderazgo de las maximas autoridades,
esto solo se quedard en una intencion, un enunciado que no cau-
sard un impacto real. Por lo cual, en este primer punto, ademds de
abordar la definicién de integridad, se comprobard el compromi-
so ético de los directivos.
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Fase I1. Guiar hacia la integridad
Los instrumentos de integridad son las herramientas o soportes
que permiten guiar a los colaboradores en materia de principios y
valores éticos. Actualmente, la DGCP cuenta con los siguientes:
+  Cédigo de Etica Institucional.
+  Cédigo de Pautas Eticas del Sistema Nacional de Com-
pras y Contrataciones Publicas (Snccp).
*  Buzén de denuncias interno (no utilizado).
*  Régimen disciplinario.

No obstante, estos instrumentos necesitan ser fortalecidos y
promovidos entre los colaboradores para lograr el dominio so-
bre tales instrumentos. Ademds de que en la operatividad no son
eficientes. Los elementos abordados en esta fase son los asesora-
mientos en ética, programas disefiados de comunicacién y profe-
sionalizacién en ética e integridad.

Fase II1. Implementacion de estrategias de transparenciay
anticorrupcion (Control del sistema de integridad)

Las estrategias de control del sistema de integridad son un ele-
mento muy importante debido a que tratan sobre el conjunto de
medidas o actuaciones encaminadas al cumplimiento de los ob-
jetivos de prevenir, detectar y responder ante casos de posibles
conductas corruptas.

La carencia de estas estrategias o la ineficiencia de estos ins-
trumentos existentes de control interno, fue una de las primeras
observaciones puntualizadas en la etapa diagnéstica del contexto
institucional. En este sentido, se propone un abordaje de control
mis integral y exhaustivo. Dentro de los elementos que se identi-
ficaron en este punto estin:

*  Mapa de riesgo de corrupcién.

*  (Canales de denuncia.

* Politica de proteccién al denunciante.
*  Sistema de control interno.
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*  Gobierno abierto.
*  Conflicto de intereses.

Fase IV. Sancionar e imponer

La DGCP expone actualmente en su Cédigo de Etica Institucio-
nal un apartado sobre el régimen ético y disciplinario. En este se
presentan las faltas y sanciones contempladas en la Ley N° 41-08
de Funcién Publica. Esta misma informacién estd establecida en
el documento sobre el procedimiento del Régimen Disciplinario
de la institucién.

No obstante, estos datos e instrumentos requieren de una pro-
mocién mds activa entre los colaboradores y la elaboracién de
informes que evidencien la aplicacién del régimen de consecuen-
cias. De igual manera, como se indicé anteriormente, es necesario
que se incluya un apartado acerca de una politica de denuncias
que guie en el procedimiento para su investigacion, y las sancio-
nes que amerite, en caso de que se verifique la veracidad del hecho
o que sean denuncias falsas.

También se considera necesario reformar el procedimiento del
Régimen Disciplinario, de modo que se contemple la creacién
de una unidad o comité responsable de recibir y analizar las fal-
tas, y evaluar, imponer y dar seguimiento a las respectivas san-
ciones. Actualmente, segin se pudo entender, la responsabilidad
recae especialmente sobre el departamento de recurso humanos.
Se recomienda que el equipo responsable esté conformado por
la Direccién General, una representacién del Comité de Etica
y la persona a cargo de Recursos Humanos. Se debe ponderar
la disponibilidad de suplentes en caso de que la denuncia o falta
involucre a alguna de las personas pertenecientes al comité o uni-
dad de sanciones.

Fase V. Evaluacién y plan de mejora

El despliegue de un sistema de integridad en la administracién
publica debe estar acompanado de un sistema de seguimiento,
medicién y evaluacién.
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Entre las acciones de este sistema de seguimiento se contem-
plan las siguientes:

*  Evaluacién periédica de los riesgos identificados, asi como
de otros emergentes.

*  Establecimiento de indicadores de impacto (KPI) del pro-
ceso, donde se comprueben los resultados de la intervencién.

*  Analisis de los informes y denuncias respondidas.

Este sistema deberd contar con un cronograma de trabajo
que permita dimensionar en el tiempo las mejoras del sistema de
integridad. Como sistema de evaluacién, se recomienda el ciclo
PHVA (planificar-hacer-verificar-actuar).

Por dltimo, se plasma una propuesta de plan de accién con la
finalidad de poder trazar una ruta de accién, en la que se esta-
blecen las oportunidades de mejoras, recomendaciones, acciones
y responsables.

Sistema de integridad (propuesta de disefio)

Contexto organizacional

La integridad debe ser transversal a cada accién o servicio ofre-
cido por una institucién y sus colaboradores. Para lograr que asi
sea, se hace menester la creacién y consolidacién de un sistema de
integridad institucional que contemple instrumentos que sirvan
de prevencién, control y deteccién de practicas corruptas o antié-
ticas. Partiendo de ello, en el presente documento se esboza una
propuesta de consolidacién del sistema de integridad de la Di-
reccién General de Contrataciones Publicas (DGCP). Derivado
de un diagnéstico del contexto organizacional de la DGCP, en el
que se pudieron verificar debilidades en el sistema y la ausencia
de instrumentos esenciales para lograr su correcta implementa-
cién, se propone el diseno de un sistema de integridad con miras
a prevenir la corrupcién e instaurar un comportamiento ético en
cada uno de sus colaboradores.
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La DGCP es una entidad del Gobierno Central que funge
como el Organo Rector del Sistema Nacional de Compras y
Contrataciones Publicas (Snccp) de la Republica Dominicana.
Como entidad del Gobierno Central, debe asumir las directrices
sobre ética e integridad establecidas por la Direccién General de
Etica e Integridad Gubernamental (Digeig), tal como lo dijimos
al principio de este trabajo.

Con la puesta en marcha de esta propuesta, se busca lograr
cambios positivos en la organizacién, tanto al crear y reforzar una
cultura interna de integridad, como al establecer mecanismos
para prevenir conductas corruptas.

Fase I: La integridad en la Direccién General de
Contrataciones Publicas

Compromiso y Liderazgo

Las miximas autoridades de la Direccién han evidenciado un
alto compromiso ético y una fuerte intencién de garantizar que
el sistema de compras sea transparente, asi como también la or-
ganizacién que dirigen. Como evidencia de esto, se encuentra la
publicacién del Cédigo de Pautas Eticas para todos los actores
del Snccp, el establecimiento de un canal de comunicacién inter-
na que permita a todos los empleados estar informados sobre las
acciones de la institucién, y la creacién de un sistema de alertas
tempranas para prevenir los actos de corrupcién en los procesos
de adquisiciones de las entidades, bajo el &mbito de aplicacién de
la Ley 340-06 sobre Compras y Contrataciones Publicas.

Asimismo, han iniciado acciones tendentes a estructurar los
procesos. En principio, los de servicios, que son altamente suscep-
tibles a la corrupcidn, lo cual ha mejorado significativamente la
reputacién institucional y la confianza de la ciudadania.

Para continuar fortaleciendo este aspecto del sistema de in-
tegridad, se han detectado varias oportunidades de mejora que
involucran a las médximas autoridades y demds responsables del
cumplimiento de los principios de integridad.
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Encuesta de Clima Etico
Se verificé que en la Direccién General de Contrataciones Pua-
blicas no se han realizado encuestas de clima ético que permitan
consolidar el sistema de integridad y, sobre todo, conocer de ma-
nera eficiente las necesidades de los colaboradores en este sentido.
Se puede entender como clima ético el ambiente laboral que
se desarrolla en una organizacién en la cual se perciben de forma
comprobable condiciones favorables para que sus miembros, cola-
boradores internos y externos, puedan tomar decisiones correctas,
éticas y compatibles con la misién organizacional. En este sentido,
se recomienda la elaboracién de dos encuestas éticas al afio.

Comisién de Etica Publica (CEP)

Responsabilidades y funciones

«Uno de los aspectos fundamentales para implementar un siste-
ma o estrategia de fomento de la integridad y prevencién de la
corrupcidn es la definicién clara, explicita y publica de las fun-
ciones y responsabilidades de los diferentes estamentos de la es-
tructura organizacional que en algin momento intervienen en el
sistema» (Getino y Herrero, 2016: 8).

En este sentido, se ha identificado que la DGCP, en cumpli-
miento con lo establecido en el Gobierno Central, cuenta con un
Comité de Etica Institucional para fomentar el correcto proceder
de los servidores publicos de la institucién a la que pertenezcan,
promoviendo su apego a la ética, a los procedimientos y normati-
vas vigentes, asi como a impulsar medidas orientadas a fortalecer
la transparencia y la rendicién de cuentas oportuna a la ciuda-
dania. De conformidad con la normativa que las crea, esta actia
como veedora del correcto funcionamiento de la administracién
publica. En especial, de la institucién a la que pertenece, la cual
debe conducirse apegada a principios y a valores éticos para ga-
rantizar la transparencia y el bien hacer.

El Comité de Etica o Comisién de Etica Publica estd confor-
mado por colaboradores de la misma entidad, los cuales son selec-
cionados a través de un proceso de votacién interna. La maxima
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autoridad debe mostrar su apoyo y garantizar el correcto funcio-
namiento. Los integrantes de la Comisién son:

Codigo de Etica Institucional.

Codigo de Pautas Eticas del Sistema Nacional de Com-
pras y Contrataciones Publicas (Snccp).

Buzén de denuncias interno (No utilizado).

Régimen Disciplinario.

Dentro de las atribuciones de esta comisién se encuentran:

Servir de ente promotor de la vigencia y fortalecimiento
de la ética, la integridad y la transparencia, a través de ac-
ciones formativas.

Dar seguimiento al cumplimiento de los lineamientos
contenidos en el Cédigo de Etica Institucional, asi como
su disefio, administracién, actualizacién, y su aplicacién en
todas las dreas de la institucién.

Empoderar a la Digeig (en caso de ser necesario) de las
denuncias recibidas de los servidores publicos de su insti-
tucién, o del rumor publico sobre supuestas violaciones al
régimen ético y disciplinario.

Desarrollar acciones y promover el cumplimento

de los fines publicos o la misién a la que estd destinada

la institucion.

Requerir la firma de los Cédigos de Pautas Eticas a los
funcionarios nombrados por decreto presidencial; pro-
mover y evaluar semestralmente su cumplimiento, pre-
sentando oportunamente los informes de evaluacién a
la Digeig.

Administrar los buzones de denuncias, regular su apertu-
ra, manejo y seguimiento a las denuncias presentadas.

Luego de una evaluacién de las funciones de esta comisidn,
para consolidar el sistema de integridad de la DGCP, se reco-
mienda que esta asuma un rol mds activo, mas alld de las funciones
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o normas bisicas estipuladas por el Gobierno Central o la Digeig.
Este rol que se propone es uno que permita instaurar un sistema
disenado a la medida de la institucién. Esto conlleva lo siguiente:

*  Administrar los instrumentos de integridad, tales como el
Codigo de Etica y Politica o el Compromiso de Integri-
dad Institucional.

*  Asegurar su compromiso y liderazgo entre los colabora-
dores para la solucién de conflictos o dudas sobre la ética.

* Autoridad y recursos para coordinar y dirigir todas las ac-
tuaciones anticorrupcion.

* Coordinar las acciones que velen por la calidad y el
cumplimiento de los procesos y sistemas de control de
la institucién.

*  Velar por el mantenimiento de estindares propios de las
politicas de transparencia y gobierno abierto.

*  Coordinar y desarrollar programas de sensibilizacién so-
bre ética e integridad.

* Disenar y desarrollar campafas de prevencién, orien-
tadas en valores éticos y practicas anticorrupcién, entre
otros temas.

Fase II. Guiar hacia la integridad
Los instrumentos de integridad son las herramientas o soportes
que permiten guiar a los colaboradores en materia de principios
y valores éticos. Como ya dijimos, actualmente la DGCP cuen-
ta con un Cédigo de Etica Institucional, el Cédigo de Pautas
Eticas del Sistema Nacional de Compras y Contrataciones Pi-
blicas (Snccp), un buzén de denuncias interno (no utilizado) y
el Régimen Disciplinario. Estos instrumentos necesitan un for-
talecimiento y ser promovidos entre los colaboradores para lograr
el dominio sobre los mismos. En este plan de intervencidn, se
apuesta a la generacién de nuevos instrumentos, tales como:

* Politica institucional de sistema de integridad.

* Politica de gobierno abierto.
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+  DPolitica de gestién de denuncias.

* DPolitica de proteccién del denunciante.

*  Procedimiento para el asesoramiento en ética que permi-
ta ir actualizando el cédigo, de conformidad a la realidad
institucional, de manera participativa.

*  Planes de formacién, sensibilizacién y comunicacién
sobre ética.

*  Manual de gestion de conflictos de intereses.

Asesoramiento en ética

De acuerdo con Manuel Villoria, es necesario que, como parte
del sistema de integridad de una institucién y como mecanismo
de consolidacién del cédigo ético, se establezca un buen sistema
de apoyo y consejo personalizado compuesto por personas con
las competencias para brindar consejos sélidos y coherentes a los
colaboradores que acudan a consultarlas para resolver cualquier
situacion o dilema ético.

En ese sentido, se verificé que actualmente la DGCP carece
de un comité o unidad consultiva, dentro del Comité de Etica
Institucional, formalmente instalado y promovido, en el que cada
directivo o empleado pueda realizar sus preguntas garantizando
la confidencialidad de la consulta.

«Estas preguntas deben dar lugar a resoluciones que auxilien
al demandante de ayuda y, cuando tengan un minimo de relevan-
cia, deberdn ser publicadas e incorporadas al Cédigo como aden-
das interpretativas que auxiliardn en la lectura e interpretacién de
las normas» (Villoria, S/F: 10).

Partiendo de esto, se propone designar a un equipo dentro
del comité de ética, encargado de cumplir con la funcién esti-
pulada en el Cédigo de Etica de la DGCP, que reza «asesorar a
todo aquel que pertenezca a la institucién, para el cumplimiento
de las politicas de prevencién de la corrupcion administrativa, la
transparencia, la promocién de valores éticos y el fortalecimiento
institucional». Esta unidad tendrd la responsabilidad de servir de
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apoyo y guia ante dilemas éticos y conflictos de intereses u otras
situaciones que puedan perjudicar la integridad de la entidad.

Para lograr su efectivo cumplimiento, debera estar acompafa-
do de una exhaustiva y frecuente promocién de su disponibilidad,
canales y metodologia de consultas. A su vez, el personal desig-
nado deberd remitir un informe trimestral de las inquietudes pre-
sentadas por los colaboradores, las recomendaciones dadas y los
posibles impactos generados por las mismas.

Tomando en cuenta que no todas las personas deciden dar
el paso de realizar una consulta, por miedo a las consecuencias
derivadas de la situacién en la que se encuentre, serd fundamental
que se comuniquen, reservando los nombres, las preguntas mds
frecuentes y respuestas que puedan orientar sobre las acciones a
implementar ante esos escenarios.

Este documento puede ser colocado en el intranet y servir de
insumo para el cédigo de ética y ejecucién de otras estrategias o
acciones de comunicacién interna.

Con ello se espera que los colaboradores no se sientan desam-
parados y se genere una cultura de integridad y motivacién de que
la institucién tiene las puertas abiertas para ayudar sin juzgar, lo
cual servird de mecanismo de prevencién y de alerta, y para forta-
lecer las politicas de ética y control interno ya elaboradas.

Programas o plan de formacién en ética

Dentro de un sistema de integridad institucional es fundamental
que se contemplen planes o programas de formacién de los cola-
boradores en materia de ética ptblica. En este aspecto,la DGCP
ha tenido limitados avances. En el diagndstico se verificé la reali-
zacion esporddica de talleres y cursos, los cuales se realizan tnica-
mente en cumplimiento a una exigencia legal y no respondiendo
a la intencién de generar una cultura de integridad.

De igual manera, se pudo constatar que no existe un procedi-
miento documentado sobre la capacitacién del personal en estos
temas. Es en ese sentido que en este plan de intervencién se pro-
pone lo siguiente:
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«  El Comité de Etica, junto a Recursos Humanos, debe ela-
borar un plan de formacién anual sobre ética e integridad.

* Identificar e integrar necesidades especificas de entrena-
miento por dreas en temas de integridad.

*  Comunicacién efectiva de las convocatorias y
acciones formativas.

*  Creacién de una biblioteca para uso de los colaboradores,
con libros, informes u otros documentos relacionados a la
ética y otros temas de importancia vinculados al accionar
y servicios que ofrece la institucién.

*  Retiros formativos de dos o tres dias que sirvan de orien-
tacién y fomento de una cultura de ética y, a su vez, de me-
canismo de cercania entre los directivos y colaboradores,
promoviendo la construccién colectiva de mensajes sobre
integridad o respuestas a dilemas éticos.

Plan de comunicacién y sensibilizacién

sobre ética e integridad

Para generar una cultura moral y la promocién de los valores
éticos que deben guiar el accionar de los servidores publicos, es
fundamental que como institucién se implemente un estratégico
plan de comunicacién que permita sensibilizar sobre la integridad
y lograr que los colaboradores la asuman como su norte. De igual
manera, que sirva de promocién de los instrumentos y canales
que la institucién pone a disposicién para promover la ética.

De acuerdo con la Oficina de la Transparencia y la Participa-
cién Ciudadana de la Regién de Murcia, en Espafa, «una poli-
tica de integridad eficaz ha de promover el desarrollo de cuantas
medidas de difusién y formacién sean necesarias para transmitir
y ensefar los valores, principios y normas que conforman el Sis-
tema de Integridad Institucional». A este planteamiento afiade
que los c6digos de conducta se deben acompafiar de estrategias y
acciones de comunicacién y educacién, puesto que de nada sirve
contar con herramientas, documentos o mecanismos de promo-
cién de la ética, si los destinatarios o publicos al que van dirigidos
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no los conocen ni lo interiorizan, elemento prioritario para pre-
venir conductas no éticas o irregulares.

El plan de comunicacién deberia incluir las acciones a realizar,
el responsable de su realizacion, el pablico a los que se dirige
(sic), la fecha en la que se llevard a cabo y los recursos que
se necesitardn. Esta comunicacién serfa tanto interna como
externa. Desde el punto de vista interno, habria que asegurar
que todos los niveles de la organizacién conocen las estrate-
gias y que la necesidad de participacién y colaboracién es cla-
ramente entendida y asumida... También se deberian adoptar
acciones de comunicacion externa, dirigidas a todas las partes
interesadas, que en el dmbito de la administracién publica

puede ser muy amplio (Getino y Herrero, 2016: 14).

En ese sentido, luego de una evaluacién del sistema de comuni-
cacién interno de la DGCP, se verificé que el cédigo de ética, los
canales de denuncias y otros temas vinculados a la integridad, no
son promovidos entre los colaboradores y las colaboradoras de
manera eficiente y frecuente. Las acciones vistas en los tltimos
meses han sido del tipo de colocar el valor de mes, abordar te-
mas éticos en encuentros virtuales, y de vez en cuando enviar por
correo electrénico algun articulo de opinién vinculado a la ética.
Con el fin de fortalecer la apropiacién del conocimiento de
todos los instrumentos disponibles por parte del personal, asi
como la filosofia institucional y los valores éticos, se propone con-
templar en el plan de comunicacién las siguientes acciones:

* Realizar campafas de comunicacién interna, al menos
una vez al aflo, que aborden los siguientes temas: filosofia
institucional, conociendo el c6digo de ética de la institu-
cién, principios y valores que debe regir el accionar de los
colaboradores, dilemas éticos o conflictos de intereses y
cémo resolverlos, entre otros. Las acciones contempladas
en cada campafia deben tomar en cuenta el incentivo a la

173




174

Etica y buen gobierno en tiempos de pandemiaa

construccién colectiva o el involucramiento del personal.
Esto se puede lograr con concursos, publicacién de arti-
culos, presentacién de experiencias, eventos presenciales
para dialogar o debatir, etc.

No solo comunicar el valor del mes, sino también mo-
tivar al personal a realizar alguna accién con o sobre el
mismo. Divulgar uno o dos audiovisuales cuyo centenido
demuestre la importancia de ese valor o cémo apegarse
a él puede solventar una situacién, tanto en el dmbito
laboral como personal.

Colocar letreros en cada departamento con frases relacio-
nadas a la ética o la integridad, pensada y adecuada a los
posibles riesgos en cada una de las dreas.

Promover con adecuada frecuencia los canales de denun-
cias y de asesoramiento en ética y la consulta de los c6-
digos de conducta (correo, intranet, mural informativo,
afiches en lugares estratégicos, etc.).

Para hacerlo més humano y atractivo, pensar en un perso-
naje que sea el que represente y comunique la integridad.
De esta manera, los colaboradores en cada mensaje que se
promueva se sentirdn familiarizados.

Elaborar y enviar una encuesta que sirva de autoevalua-
cién para conocer debilidades de integridad, cuyos resul-
tados serdn de uso propio del servidor, identificando la
manera de obtener una métrica para el comité de ética que
garantice la confidencialidad. Puede contemplar situacio-
nes donde haya conflicto de interés y que el servidor diga
qué haria en tal situacién. Al final, poner a disposicién del
colaborador un taller o presentacién dedicado a cada valor
o tema abordado, para que, dependiendo del resultado, el
servidor, por voluntad propia, decida hacerlo.

Elaborar y divulgar historietas por los canales internos
que traten situaciones de conflictos de intereses u otros
riesgos a la integridad, y que den como respuesta la mejor
manera de afrontarlo. En ese mismo mensaje, invitar a los
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servidores a que cuenten alguna experiencia para ser per-
sonificada por un personaje ficticio.

*  Fomentar el uso de charlas, talleres, cineforos, seminarios,
entre otras actividades, para sensibilizar a los servidores
publicos sobre temas relacionados a la ética en la funcién
publica y précticas anticorrupcion.

Ahora bien, el plan de comunicacién de la Direccién Gene-
ral de Contrataciones Publicas no solo debe pensar en el piblico
interno, sino que también debe contemplar a los actores externos
que pudieran influir o afectar el sistema de integridad de la ins-
titucién. Esto se puede lograr por medio de mensajes que reafir-
men el compromiso de la entidad con la ética, difundidos a través
de los medios de comunicacién con notas o ruedas de prensa,
y en los medios digitales con campafas audiovisuales y graficas.
Un ejemplo de campana en redes sociales puede ser con los co-
laboradores con los que suele tener contacto la sociedad, presen-
tando mensajes que recuerden que no estdn dispuestos a acep-
tar sobornos o incurrir en actos incompatibles con sus funciones
y responsabilidades.

Ademds, los canales digitales que consumen los actores exter-
nos y los medios de comunicacién son esenciales para promover el
régimen de consecuencias en caso de incurrir en violaciones a las
normativas que regulan la administracién publica, especialmen-
te en lo relacionado a las contrataciones gubernamentales. Esto
servird de persuasion para evitar que usuarios externos intenten
sobornar o confabularse con los servidores y las servidoras para
obtener informacién confidencial o ventajas en alguna solicitud.

Por otro lado, estos canales pueden ser utilizados para pro-
mover los mecanismos o medios para presentar denuncias o que-
jas de algin servicio recibido. De igual manera, se pueden enviar
newsletters a las unidades de compras y proveedores del Estado
con mensajes sobre integridad y su importancia, mensajes sensi-
bilizadores sobre el impacto de la corrupcién en el desarrollo y los
derechos humanos, recordatorios del régimen de sanciones, lista
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de acciones que faltan a la integridad del Sistema Nacional de
Compras y Contrataciones Publicas (Snccp), fragmentos del Cé-
digo de Etica del Sncep, entre otros. También se pueden realizar
webinarios o charlas fisicas sobre la importancia de la integridad
y la lucha contra la corrupcién en el Snccp.

Otras acciones vinculadas a Recursos Humanos

y ala Direcciéon General

A la hora de consolidar un sistema de integridad que sea recibi-
do y aceptado como propio por todos y todas las colaboradoras,
el Departamento de Recursos Humanos y la Direccién General
juegan un papel sumamente importante. Esto ha sido bien enten-
dido y aplicado en los ultimos meses en la Direccién General de
Contrataciones Publicas, por lo que se incentiva a continuar estas
buenas practicas y pensar en otras que vayan acorde al objetivo:

*  Continuar las iniciativas de reconocimiento del personal y
comunicacién de los logros de la institucién, resaltando la
importancia del trabajo de equipo. También es importante
contar con valiosos colaboradores en el proceso.

* Disefar politicas o disponer de facilidades para los co-
laboradores, vinculadas a su profesionalizacién, apoyo
econémico, equilibrio entre la vida laboral y familiar,
entre otros.

*  Fomentar las oportunidades de crecimiento dentro de la
institucion, tanto a nivel de cargo como de salario.

*  Promover la cercania de la Direccién con todos los co-
laboradores y las colaboradoras a través de actividades,
visitas a diferentes departamentos, llamadas por celebra-
ciones importantes, entre otros.

Con estas acciones se genera en el colaborador o la colaborado-
ra un compromiso con la institucién; y cuando esto sucede, es me-
nos probable que quiera afectar a la entidad por medio de sus actos.
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Fase I11. Implementacién de la estrategia

de transparencia y corrupciéon

Control del Sistema de Integridad

Las estrategias de control del sistema de integridad son un ele-
mento muy importante, debido a que tratan sobre el conjunto de
medidas o actuaciones encaminadas al cumplimiento de los obje-
tivos de prevencién, deteccién y respuesta ante casos de posibles
conductas corruptas.

La carencia de estas estrategias o de la eficiencia de instru-
mentos existentes de control interno, fue una de las primeras
observaciones indicadas en la etapa diagnéstico del contexto ins-
titucional. En este sentido, propone un abordaje de control mds
integral y exhaustivo.

Prevencion de las practicas corruptas

Son las acciones encaminadas a prevenir que los colaboradores
y las colaboradoras en el ejercicio de sus funciones incurran en
précticas corruptas. Para esto, es sumamente importante identifi-
car los riesgos institucionales, a fin de poder tomar una decisién
frente a estos. Es decir, mitigarlos, transferirlos y asumirlos. Den-
tro de estas estrategias tienen un rol fundamental los instrumen-
tos de integridad antes mencionados:

Cddigo de conductas: es el instrumento por excelencia en el que
se establecen las actitudes y conductas esperadas de los funciona-
rios y las funcionarias publicas, el personal directivo, asi como el
resto de los servidores y servidoras publicas.

Politica Institucional del Sistema de Integridad: este permitira a
los empleados conocer el sistema de integridad y valorarse como
parte inherente del mismo. La difusién y sensibilizacién de esta
politica contribuird a que los colaboradores se identifiquen con la
estrategia y aporten a la consecucién de sus objetivos.

Este documento no debe ser muy extenso, y deberd estar inte-
grado por la declaracién de las maximas autoridades donde esta-
blezcan su posicién respecto a la integridad y se esboce cémo la

177




178

Etica y buen gobierno en tiempos de pandemiaa

institucién se conducird en los términos de transparencia, ética y
buen gobierno.

Politica de Proteccion del Denunciante: aunque esto podria en-
tenderse, en principio, como parte de la respuesta, tiene mds bien
un cardcter meramente preventivo. Porque mientras mds garan-
tista sea el sistema, mds colaboradores estardn confiados en de-
nunciar, y esta realidad incide directamente en que los demds no
vean como una posibilidad el cometer actos de corrupcién, pues
el riesgo seria mucho mis elevado.

No obstante, el instrumento por excelencia en este punto es el
mapa de riesgo, ya que este permite identificar y evaluar los riesgos
y las dreas de gestion en las que es mds probable que se manifies-
ten las conductas corruptas, pues no todas estdn igual de expues-
tas a la corrupcidn. A través de esta matriz, se pueden relacionar
las obligaciones y responsabilidades con sus actividades, servicios,
procesos y personas.

«La metodologia para la administracién del riesgo requiere de
un andlisis inicial relacionado con el estado actual de la estructura
de riesgos y su gestién en la entidad y el conocimiento de esta,
desde un punto de vista estratégico de la aplicacién de tres pasos
basicos para su desarrollo, y de la definicién e implantacién de
estrategias de comunicacién transversales a toda la entidad, para
que su efectividad pueda ser evidenciada» (Departamento Admi-
nistrativo de la Funcién Puablica, 2018: 13).

Como es sabido, el riesgo cero no existe, pues no se pueden
prevenir ni evitar todos los riesgos, pero si se puede identificarlos,
minimizarlos y gestionarlos. (Getino y Herrero, 2016). En esta
propuesta se incluye la identificacién de riesgos por procesos o
subprocesos, la causa y consecuencia para dimensionar y los con-
troles a ejecutar.

Como se observa el mapa de riesgos propuesto contendria
el grado de probabilidad en que se puede manifestar el tipo de
corrupcion en cada servicio y su impacto. Con esta informacién
serfa mds facil priorizar las medidas y actuaciones, asi como los
esfuerzos y la provisién de los recursos, concentrindose en los
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procesos con nivel de riesgo alto. Para la elaboracién de dicha
informacién serd necesario que la alta gerencia, en conjunto con
la CEP, elabore la documentacién sobre su apetito de riesgo e
identifiquen cudles serdn los grados y niveles a manejar.

Practicas de gobierno abierto

Villoria (S/F) expone que la cultura de la ética publica es el fun-
damento para lograr un gobierno abierto que, de acuerdo con la
OCDE (2016), trata de «una cultura de gobernanza basada en
politicas publicas y practicas innovadoras y sostenibles, que se
basan a su vez en unos principios de transparencia, rendicién de
cuentas y participacion, que promueven la democracia y el creci-
miento inclusivo» (p. 1).

En esa misma linea, Calderén y Lorenzo (citados por la Uni-
versidad Externado de Colombia, 2014) indican que un gobier-
no abierto implica una constante conversacién con la ciudadania
para escucharlos y conocer sus necesidades y preferencias, y de
esta manera tomar decisiones basadas en esos conocimientos.
También es aquel que incentiva y facilita la colaboracién de los
ciudadanos y servidores publicos en el desarrollo o mejora de los
servicios que brinda, y que comunica todas sus acciones y decisio-
nes de forma abierta y transparente.

A través del gobierno abierto se logra una mayor transparen-
cia y cercania o conocimiento, por parte de la ciudadania, de las
acciones de la administracién publica, resultando un elemento
clave para impulsar la veeduria y participacién de la sociedad.

De acuerdo con la Universidad Externado de Colombia
(2014), existen varios conceptos que se han relacionado con el
gobierno abierto, tales como el acceso y la libertad de informacién
sobre las actividades de la Administracién; el gobierno electréni-
co, o uso de las TIC y el conocimiento, que juega un importan-
te rol a la hora de promover la transparencia y la rendicién de
cuentas; la automatizacién de procesos y la innovacién, tomando
especialmente en cuenta el incentivo a la participacién ciudada-
na; la innovacién social y abierta, que busca lograr un gobierno
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colaborativo donde se abran canales y se comprometa a los ciu-
dadanos u otros actores en la elaboracién de politicas y proyectos
de la administracién publica que los impactan directamente; la
coproduccién, concepto relacionado al anterior que, citando a la
OCDE (2011), es una manera de planificar, disefiar, entregar y
evaluar servicios publicos con el involucramiento directo de la
ciudadania, los usuarios y las organizaciones sociales; y la intero-
perabilidad, referida a la habilidad de las entidades y sus respec-
tivos sistemas para interactuar o compartir informacién de sus
bases de datos para alcanzar objetivos consensuados y comunes y
lograr beneficios de interés mutuo.

Pilares y datos del gobierno abierto':
Transparencia
Comunicar al Ciudadano:
*  Visualizacién de datos.
*  Publicidad de los procesos de gestion.
* Infografia.

Monitorear las politicas puiblicas:
+  Estrategia de comunicacion.
* Indicadores de impacto.
*  Fechas limites.

Participacion
Consulta ciudadana:

 Identificar criticas, sugerencias e ideas.

Deliberacién con ciudadanos:
*  Organizar debates publicos.

Codisefio de las politicas puiblicas con los ciudadanos.

! Segin datos obtenidos del otrora Ministerio Nacional de Modernizacién en
Argentina, ahora Secretaria dentro de la Jefatura de Gabinete de Ministros.
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Colaboracion
Trabajar horizontalmente:
* Entre las organizaciones y en los territorios, con herra-
mientas para disefiar y metodologias flexibles, mediante la
participacién y colaboracién con la ciudadania.

Organizar sociedades. Dentro/entre actores claves.

El gobierno abierto implica acciones de transparencia pasi-
va relacionada al derecho de acceso a la informacién publica por
parte de los ciudadanos, la cual es proporcionada a raiz de una
solicitud de la misma. La transparencia activa, por el contrario, se
da por iniciativa propia, se habilitan o se pone a disposicién de la
ciudadania datos relevantes de la administracién publica.

Partiendo de estas definiciones y aportes, desde la DGCP se
han logrado importantes avances en materia de gobierno abier-
to. Se cuenta con un portal de transparencia donde se colocan
boletines trimestrales con estadisticas sobre el Snccp: néminas,
informes de compras, declaraciones juradas, ejecucién del pre-
supuesto, entre otras informaciones de interés piblico. De igual
manera, se atiende de forma eficiente a las solicitudes de infor-
macién por parte de diferentes actores. En la pdgina web institu-
cional también se colocan todas las decisiones del 6rgano rector
relacionadas a solicitudes de investigacién o reclamos sobre pro-
cedimientos de compras de todas las instituciones publicas, o que
regulan o recomiendan la accién a tomar en determinados temas
o procesos de contratacién gubernamental.

Uno de los mis notorios avances tiene que ver con la creacién
y puesta en funcionamiento del portal transaccional, donde las
personas pueden ver todos los procesos de compras convocados
por las instituciones en tiempo real, con la facilidad de evaluar
sus caracteristicas, presupuesto, tiempo de apertura y cierre de
ofertas, entre otros.

Otro proyecto reciente tuvo que ver con la apertura de un
portal web para conocer la propuesta de anteproyecto de Ley Ge-
neral de Contrataciones Publicas, elaborada por esta Direccién
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General y que todos los ciudadanos o actores del Snccp pudieran
remitir sus opiniones y sugerencias. Esto ultimo estuvo acom-
pafiado de una serie de encuentros por todo el territorio nacio-
nal con los diferentes actores, y una campafa en redes sociales
incentivando a emitir sus comentarios, tanto a través de tales
plataformas, como a través del portal. Con ello se logré la cons-
truccién colectiva de una propuesta de normativa, presentada
finalmente a la Presidencia de la Republica para ser llevada al
Congreso Nacional.

Ahora bien, para fortalecer el sistema de integridad de la insti-
tucién es fundamental que se continten desarrollando iniciativas
de transparencia activa y colaborativa, puesto que las contrata-
ciones publicas impactan significativamente en el desarrollo, la
garantia de derechos, la transparencia y la economia del pais. Por
lo que se proponen las siguientes acciones:

*  Designar un responsable o equipo de trabajo responsable
de proponer, conducir y dar seguimiento a pricticas de
gobierno abierto.

*  Crear un buzén virtual para denuncias, quejas y sugeren-
cias. Elaborar y publicar un reporte trimestral de lo recibi-
do, y dar respuestas de acciones y mejoras implementadas.

*  Proporcionar datos abiertos o reutilizables. Por ejemplo,
la creacién de un portal web, o una seccién en los portales
existentes, que permita ver las estadisticas del Snccp en
tiempo real (proveedores registrados —activos, desactua-
lizados, inhabilitados, inactivos y cancelados—, contratos
adjudicados, presupuesto gastado en un periodo de tiem-
po en materia de contratacién publica; procedimientos
de mayor presupuesto, estadisticas por género, localidad y
sector, entre otros datos).

*  Mejorar la comunicacién y promocién de las resoluciones
de investigaciones y reclamos y circulares que impactan
al Snccp, asi como el formato en el que son presentadas,
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a fin de que permita que sea mds digerible, utilizable y/o
entendible por la ciudadania.

*  Promover mis pricticas de innovacién social y abierta,
tales como foros de discusién, proyectos que incentiven
la participacién de los ciudadanos para elaborar y remitir
propuestas que procuren mejorar los servicios, el sistema u
ofrecer soluciones a determinadas problemiticas.

*  Mejorar el uso y accesibilidad del portal transaccional.

* Fomentar el uso de las redes sociales como medio para
generar espacios de escucha activa.

* Establecer una oficina especifica responsable de la
coordinacion, ejecucién y evaluacién de las iniciativas
de gobierno abierto, y la identificacién de aliados clave
para implementarlas.

*  Programa de capacitacién a los funcionarios y servidores
publicos sobre gobierno abierto.

* Implicar a los medios de comunicacién o periodistas en
el desarrollo de una estrategia de gobierno abierto. De
acuerdo con OCDE (2016), «un ecosistema de medios
de comunicacién que apoye la transparencia, la rendicién
de cuentas y la libertad de informacién es una manera de
lograr unos objetivos de gobierno abierto mds amplios,
ademds de un objetivo en si mismo» (p. 16).

*  Realizar encuestas o estudios de percepcién sobre el Siste-
ma Nacional de Compras y Contrataciones Publicas, ha-
bilitando los resultados para conocimiento publico, incen-
tivando a generar propuestas por parte de la ciudadania y
dando a conocer las estrategias o acciones a implementar
para mejorar.

Con todo ello se espera lograr un mayor involucramiento y
empoderamiento de la ciudadania sobre las acciones de la ins-
titucién y el Sncep, lo cual impactard, de ser ejecutado de una
manera transparente y eficiente, en la reputacién de la entidad y
la confianza de los actores en el sistema.
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Gestion de conflictos de intereses

«Los conflictos de intereses son una de las fuentes de riesgo
para la integridad mas importantes e invasivas. De ahi que la re-
gulacién y gestion de conflictos de intereses se convierta en uno
de los componentes esenciales de toda politica de integridad a
nivel nacional, y también organizativo» (Villoria, S/F: 17). Se de-
berin dimensionar y detallar los conflictos particulares de la enti-
dad, pero solo de manera enunciativa. Se deberd dejar disponible
para consulta un medio de validacién de otros posibles conflictos.

Los conflictos de intereses implican la posibilidad de colocar
los intereses personales por encima de los intereses generales o
del bien comun ante determinadas situaciones, lo cual no corres-
ponderia con las funciones o responsabilidades del empleado o
servidor publico, y pondria en peligro la operacién y reputacién
de la institucién para la cual labora.

De acuerdo con Marta Seminario (2020) y el Instituto Domi-
nicano de Desarrollo Integral (2015), existen tres tipos de con-
flictos de intereses: real, potencial y aparente.

Conflicto real: aquel en que se ejecutan acciones especificas en
las que la persona, como consecuencia de la posicién que adopta,
se sitia en pugna con los intereses de la institucién.

Conflicto potencial: se produce si la persona tiene un interés par-
ticular que podria influir a la hora de emitir un juicio profesional
desde la posicién o el cargo que ocupa, pero todavia no se encuen-
tra en una situacién en la cual deba ofrecer dicho discernimiento.

Conflicto aparente: es cuando la persona no tiene un conflicto
de interés (ni real, ni potencial), pero alguien podria llegar a la
conclusién, de forma razonable, de que si lo tiene.

Luego de consultar acerca de los instrumentos de gestion de
conflictos de intereses con los que cuenta la Direccién General
de Contrataciones Publicas, se verifico que en el Cédigo de Etica
institucional se aborda el tema en un apartado en el que se da una
definicién de lo que significa conflicto de interés y se enuncian
cinco acciones a implementar por los servidores o servidoras para
evitar pricticas que generen tales conflictos en las operaciones
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de la entidad. De igual manera, se evidenci6 la existencia de una
Politica de Gestién de Conflictos de Intereses de la DGCP, que
establece principios esenciales para el manejo de los conflictos,
responsabilidades de los servidores piblicos y colaboradores fren-
te a los conflictos, y las obligaciones del Comité de Etica, de los
directivos, del departamento de recursos humanos, de la Consul-
toria Juridica, etc.

No obstante, estos instrumentos o informaciones no son pro-
movidos entre los colaboradores, lo cual resulta en su descono-
cimiento y que se pueda caer en una situacién de conflicto de
interés dificil de prevenir o gestionar.

Para robustecer este aspecto del sistema de integridad institu-
cional, se propone la elaboracién de un Manual de Conflictos de
Intereses claro, detallado y visualmente atractivo, que incluya los
siguientes contenidos:

*  Definicién de conflicto de interés y sus tipos.

*  Principios contemplados en la Politica de Gestién de
Contflictos de Intereses de la DGCP, y el desarrollo de
otros que rijan la actuacién de la institucién en materia
de conflictos de intereses

*  Grupos o actores de interés.

* Politicas generales o enunciados claros de lo que puede
implicar un conflicto de interés o lo que se debe evitar
hacer para no caer en el mismo.

* Régimen de incompatibilidades, responsabilidades y
obligaciones de los servidores y de determinados depar-
tamentos, tal y como se expone en la Politica de Gestién
de Conflictos de Intereses de la DGCP.

* Régimen de sanciones.

*  Canales de consultas o denuncias sobre conflictos de inte-
rés, entre otras informaciones que se consideren relevantes
para los fines.
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Este manual deberd ser revisado, corregido y/o actualizado
cada dos afios. De igual modo, es menester que sea entregado a
cada colaborador o colaboradora y a los nuevos ingresos, junto
con una carta donde, al colocar su firma, den constancia de que
conocen este documento y las posibles situaciones que, para la
institucién, puede significar un conflicto de interés, y las sancio-
nes en caso de incurrir en ellas. Ademis, su difusién debe formar
parte del plan de comunicacion del sistema de integridad.

Las contrataciones publicas son un punto sensible de conflic-
tos de intereses. Por lo que, como érgano rector en el que se to-
man decisiones que afectan al Snccp, es necesario implementar
otros mecanismos para prevenir y gestionar estos conflictos.

Partiendo de las propuestas de Villoria (S/F) y el Instituto
Dominicano de Desarrollo Integral (2015), se recomienda con-
templar por lo menos, los siguientes documentos:

*  Declaracién que dé constancia de la ausencia de conflictos
de intereses en la ejecucién o convocatoria de cualquier
procedimiento de compras publicas de la institucién.

*  Pacto de integridad en cada procedimiento de contrata-
cién publica.

*  Declaracién de ingresos personales para conocer la proce-
dencia de los mismos.

*  Declaracién de intereses privados relevantes para la toma
de decisiones, a fin de que, si existe algin conflicto de in-
terés, el servidor decida y declare que no formard parte del
proceso de decisién.

 Autorizacién para validar informacién sobre su vincula-
cién a un Registro de Proveedor del Estado (RPE) activo.

*  Politica de regalos.

Inspecciones internas

En las palabras de Villoria (S/F), «todo subsistema de integridad
debe conectarse con el sistema de control interno e inspeccién. El
propésito esencial del control interno es orientar a las entidades
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hacia el cumplimiento de sus objetivos y la contribucién de estos
a los fines esenciales del Estado. El control interno proporciona
una estructura para el control de la estrategia, de la gestién y de la
evaluacién, ademds de aplicar el sistema de responsabilidades pre-
visto en las normas. Un sistema eficaz de control interno requiere
que las oficinas de control interno, las unidades de auditoria in-
terna, o quien haga sus veces, posean las competencias y medios
adecuados para alcanzar los fines antes mencionados» (p. 17).

A esta definicién afiade que el ambiente de control busca que
los servidores publicos apliquen el autocontrol y control interno
en cada una de sus acciones institucionales. Para ello es funda-
mental que conozcan los objetivos del Estado, sus funciones y los
pardmetros éticos y morales que deben presidir la administracién
publica. El control interno estd conformado por los aspectos re-
lacionados a la construccién colectiva o participativa de la cultura
de ética institucional, las politicas de desarrollo del talento huma-
no y el estilo de direccién.

Partiendo de esto,la DGCP cuenta con una Politica de Con-
trol Interno y con documentos que establecen las politicas y pro-
cedimientos internos por drea de trabajo. También cuenta con un
Manual de Organizacién y Funciones, politicas de manejo de la
informacién y otros instrumentos que contribuyen al control in-
terno de la entidad.

No obstante, se repite la debilidad encontrada en las otras fa-
ses o temas de un sistema de integridad. Son documentos poco
conocidos por colaboradores y colaboradoras y no se inspecciona
sise aplica de manera correcta. No existe un seguimiento oportu-
no y exhaustivo de su cumplimiento.

Para fortalecer este aspecto del marco de integridad, se reco-
mienda lo siguiente:

* Incorporar la promocién de las normas bisicas, politicas,
documentos y/o actividades de control interno de la insti-
tucién en el plan de comunicacién.
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*  Crear un Comité de Control Interno conformado por los
responsables de dreas sustantivas y uno o dos represen-
tantes del Comité de Etica. Este debe reunirse de manera
trimestral para analizar situaciones y/o proponer nuevas
iniciativas de control interno.

*  Realizar auditorias internas, por lo menos cada dos afios,
para verificar si se estin cumpliendo las politicas y proce-
dimientos. A partir de ello, elaborar memorandos y esta-
disticas de los hallazgos.

*  Encuestas, al menos cada dos afios, de clima ético
u organizacional.

* Informe de cumplimiento del tratamiento de las denun-
cias recibidas.

La incorporacién del mapa o gestién de riesgos y el manual
de conflictos de intereses son instrumentos que aportan al control
interno de la institucién. De su aplicacién, se debe rendir cuenta
periédicamente de sus resultados y hacer seguimiento de los pla-
nes de mitigacién.

Deteccion de las practicas corruptas

La realizacién de un mapa de riesgos, la elaboracién y adhesion a
los cédigos de conducta, la formacién y comunicacion, asi como
todas aquellas otras medidas para fomentar la integridad y preve-
nir la corrupcién que se incluyan en la Estrategia, tienen por fi-
nalidad disminuir la probabilidad o el riesgo de aparicién de con-
ductas corruptas. Sin embargo, no las elimina. Por este motivo,
el modelo de sistema anticorrupcién que se propone contempla
también la necesidad de identificar los canales y los procedimien-
tos de comunicacién y denuncia, uno de los aspectos clave para
detectar la corrupcion (Getino y Herrero, 2016).

En este punto toma relevancia la CEP, que la Direccién ya
tiene conformada, por lo que en esta intervencién solo se in-
dicardn algunas pautas generales de elementos a incorporar
a sus funciones:
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*  Analizar el grado de ejecucién de las medidas incluidas en
la Estrategia o Plan Anticorrupcién, indicando su grado
de cumplimiento.

*  Comunicar los resultados de la Estrategia Anticorrup-
cién a la ciudadania, publicando los informes y datos en
la web institucional.

Politica institucional de denuncia (canales de denuncia)

Se persigue que este documento establezca de forma clara el pro-
ceso y canal de denuncia que permita al colaborador o colabora-
dora saber qué debe denunciar, cémo lo puede hacer y la seguri-
dad que le provee la institucién. Esto es muy importante, pues es
la mejor forma de incentivar a los colaboradores para ser aliados
y guardianes de la ética.

Es indispensable establecer y dar a conocer los canales de co-
municacién a través de los cuales cualquier empleado, empleada,
persona o miembro de un grupo de interés, proveedor, etc., pueda
proporcionar informacién sobre una sospecha, indicio o certeza
de actos relacionados con la corrupcién.

«Los canales de comunicacién para facilitar las denuncias y
recogida de informacién han de contemplar tanto los potencia-
les destinatarios como los medios de comunicacién, tales como
pagina web, correo electrénico, buzones, etc. También se debe-
rian indicar las materias, aspectos o conductas susceptibles de ser
denunciadas, asi como el érgano, unidad administrativa o enti-
dad externa responsable de asistir a los potenciales informantes o
alertadores, recibir las denuncias, investigarlas y concluir el resul-
tado de las mismas» (Getino y Herrero, 2016: 17).

Todo el proceso debe garantizar la confidencialidad. Y, en la
medida de lo posible, favorecer el anonimato y la discreciéon para
evitar que los empleados que sean conocedores de estas conductas
se vean disuadidos por temor a las consecuencias de interponer
la denuncia. En este sentido, es necesario una politica que proteja
a los denunciantes, pero también un régimen de consecuencias
para las denuncias maliciosas, aclarando que estas no son las que
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necesariamente no se comprobaron, sino aquellas donde se com-
probé la intencién dolosa.

Los requisitos para denuncia vilidas deben ser sencillos, a fin
de no descartar alertas por cuestiones de forma. De manera enun-
ciativa, estos son algunos:

*  Descripcién de los hechos.

*  Consideraciones derivadas.

*  Propuestas correspondientes, si procede.
*  Motivacién.

Fase IV. Sancionar e imponer

En caso de que a través de los sistemas de control o denuncia
se detecten incumplimientos a los cédigos de conducta o de las
normas que regulan la integridad, es fundamental tener meca-
nismos que permitan generar consecuencias para los incumpli-
dores. «Para empezar, todo cédigo debe establecer lo que son
sus incumplimientos, los niveles de incumplimiento y definir las
consecuencias que se puedan derivar de ello. Si se acredita un in-
cumplimiento, se debe activar un sistema interno de investigacion
que puede terminar con la reconvencién moral para la persona
en el puesto de trabajo que ocupe, o con la formulacién de reco-
mendaciones a los érganos competentes para que se corrijan las
desviaciones producidas» (Villoria, S/F: p.18).

Actualmente, la DGCP expone en su Cédigo de Etica ins-
titucional un apartado sobre el régimen ético y disciplinario en
el que se presentan las faltas y sanciones contempladas en la Ley
N° 41-08 de Funcién Publica. Estas mismas informaciones estin
establecidas en el documento sobre el procedimiento del régimen
disciplinario de la institucién.

No obstante, estos datos e instrumentos requieren de una
promocién mds activa entre los colaboradores y colaboradoras,
y de la elaboracién de informes que evidencien la aplicacién del
régimen de consecuencias. De igual manera, como se expuso an-
teriormente, es necesario que se elabore una politica de denuncias
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que indique el procedimiento para investigarla, asi como las san-
ciones en caso de que se verifique la veracidad del hecho, y las
consecuencias para las denuncias falsas.

También se considera necesario reformar el procedimiento de
régimen disciplinario, de modo que se contemple la creacién de
una unidad o comité responsable de recibir y analizar las faltas y
evaluar, imponer y dar seguimiento a las respectivas sanciones.
Actualmente, segun se pudo entender, la responsabilidad recae
especialmente sobre el departamento de recursos humanos. Se
recomienda que el equipo responsable esté conformado por la
direccién general, representante(s) del comité de ética y el en-
cargado o la encargada de recursos humanos. Se debe ponderar
la disponibilidad de suplentes, en caso de que la denuncia o falta
involucre a alguna de las personas pertenecientes al comité o uni-
dad de sanciones.

Los mecanismos de sanciones deben ser gestionados de mane-
ra transparente, coherente, objetiva, oportuna y justa. Tal y como
sostiene la OCDE, «los mecanismos de aplicacién y sancién de
incumplimientos o conductas indebidas gestionados de manera
justa, transparente y oportuna demuestran el compromiso de las
instancias gubernamentales de administracién de justicia para de-
tender el sistema de integridad y que el funcionariado piblico no
puede actuar de manera deshonesta con impunidad. Las normas
de integridad publica se hacen cumplir mediante procedimientos
disciplinarios, civiles o penales, de conformidad con los principios
de justicia, objetividad y oportunidad»?.

Fase V. Evaluaciéon y mejora del sistema

El despliegue de un sistema de integridad en la administracién
publica debe estar acompafado de un sistema de seguimiento,
medicién y evaluacién.

2 OCDE, citada por el Equipo Nacional de Integridad y Transparencia de Paraguay
(ENIT; 2020: 25).
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Entre las acciones de este sistema de seguimiento se contem-
plan las siguientes:

*  Evaluacién periédica de los riesgos identificados, asi como
de otros emergentes.

Establecimiento de indicadores de impacto (KPI) del proce-
so en los que se comprueben los resultados de la intervencién.

*  Anilisis de los informes y denuncias respondidas.

De este modo, con base en el conocimiento, se pueden adoptar
decisiones para subsanar o corregir las desviaciones detectadas en
el sistema de seguimiento. Estas pueden abarcar cambios en la
politica, en el cédigo de conducta, en los objetivos o en las accio-
nes, en la necesidad de recursos, etc.

Este sistema deberd contar con un cronograma de trabajo
que permita dimensionar en el tiempo las mejoras del sistema
de integridad. Como sistema de evaluacién, se recomienda el ci-
clo PHVA (planificar-hacer-verificar-actuar) que, descrito breve-
mente, consiste en:

*  Planificar: establecer los objetivos y las acciones necesa-
rias para conseguir resultados de acuerdo con el modelo
o estrategia de prevencién de la corrupcién y fomento
de la integridad.

*  Hacer: implementar las acciones y los
procedimientos previstos.

*  Verificar: realizar el seguimiento, la evaluacion de las
acciones, procesos y resultados respecto a las variables del
modelo e informar sus resultados.

*  Actuar: poner en marcha acciones para mejorar continua-
mente el funcionamiento de la estrategia anticorrupcién.

Dentro de los indicadores de impacto recomendados en esta
primera versién estdn:
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*  Numero de denuncias éticas recibidas / ndimero de
denuncias comprobadas.

*  Cantidad de personal sensibilizado en ética / total de personal.

* Cantidad de personal profesionalizado en ética.

+  Cantidad de riesgos dentro del rango esperado (apetito de
riesgo) / cantidad fuera del rango.

* Cantidad de directivos con Declaracién de Integridad /
cantidad de directivos sin declaracién.
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Proyecto piloto de sistema de integridad para la Subsecretaria
del Ministerio de Politica Territorial de Espafia

José Maria Marcos Espinosa
Ministerio de Politica Territorial de Esparia

1 disefio e implantacién del prototipo de sistema de inte-

gridad se llevard a cabo para el ambito de la Subsecretaria

del Ministerio de Politica Territorial de Espafia y de sus
unidades y centros directivos dependientes.

Este dmbito institucional reducido, que no comprende la to-
talidad del Ministerio, se ha elegido como el mas manejable para
desarrollar un sistema piloto, un prototipo inicial que permita
una implantacién mds rdpida y que produzca un aprendizaje
para la mejora y facilite su posterior extensién tanto al conjunto
de centros directivos del Ministerio de Politica Territorial, como
a otras subsecretarias departamentales cuyas funciones son and-
logas a las de la que es objeto de la intervencién.

Ademis de realizar un prototipo rdpido, el propésito es obte-
ner resultados en un periodo mds breve que permitan correccio-
nes tempranas al enfoque de disefio y/o implantacién de la inter-
vencion, el ambito elegido permite abarcar un amplio conjunto
de funciones y decisiones administrativas en el que se concentran
habitualmente los mayores riesgos para la integridad.

Las subsecretarias son los 6rganos encargados, a través de
sus unidades y centros directivos, de la gestién de los recursos
humanos (incluidas la formacién y las relaciones laborales), de
la gestién econdémica y presupuestaria (incluidas la contratacién
y el seguimiento de las subvenciones), de la gestién de medios
materiales muebles e inmuebles, de la igualdad de género, de la
proteccién de datos de cardcter personal, de la transparencia, del
acceso a la informacién publica y del impulso del gobierno abier-
to, del impulso normativo, del régimen interior y de la inspeccién
de servicios. Se estima que es un dmbito de intervencién que
toca, de forma transversal, la mayoria de los campos de actuacién
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en los que se presentan habitualmente los principales riesgos
a la integridad.

Por otro lado, la complejidad de la Administracién General
del Estado en el Territorio (AGET), coordinada desde la Se-
cretaria General de Coordinacién Territorial y compuesta por
delegaciones y subdelegaciones del Gobierno y direcciones in-
sulares —cada una con sus diferentes caracteristicas—, aconseja no
incluirla tampoco en esta versién inicial de un sistema de inte-
gridad en el departamento. Por el contrario, la Direccién Gene-
ral de la Administracién del Estado en el Territorio, érgano de
los servicios centrales del Ministerio y dependiente de la Secre-
taria General de Coordinacién Territorial, reine muchas de las
competencias de los 6rganos de una subsecretaria, ejercidas sobre
el territorio, por lo que la traslacién del prototipo a su dmbito
serfa también relativamente simple.

Justificacion de la intervencién

El IV Plan de Gobierno Abierto 2020-2024 de Espaiia, apro-
bado el 29 de octubre de 2020, recoge diez compromisos que
asumen las administraciones publicas espafiolas para reforzar la
transparencia y la rendicién de cuentas, mejorar la participacién,
establecer sistemas de integridad publica, y formar y sensibilizar
ala ciudadania y al personal empleado publico en materia de go-
bierno abierto, con el objetivo de contribuir a una sociedad mds
justa, pacifica e inclusiva.

El eje 3 de dicho plan, denominado Integridad, seiala que «el
IV Plan se orientara al objetivo de construcciéon de un sistema
de integridad publica, fortaleciendo valores éticos y mecanismos
para afianzar la integridad de las instituciones publicas y reforzar
la confianza de la ciudadania».

Este compromiso contiene cuatro lineas de accién, de entre
las cuales este prototipo se centra en los contenidos de la primera:

«Diagnéstico y mejora de los sistemas de integridad publica.
Desarrollo de mapas de riesgos, cédigos de conducta, encuestas

de clima ético, guias de autoevaluacién y formacién de empleadas
y empleados publicos».

De entre las distintas actividades que se han disefiado para
satisfacer el compromiso, la primera consiste en la realizacién de
un diagnéstico de los sistemas de integridad publica existentes en
el seno de la AGE.

En junio de 2021 se presenté este diagndstico sobre integri-
dad publica, realizado por la subdireccién general de la Inspeccion
General de Servicios de la Administracién General del Estado
(Igsage), perteneciente a la Direccién General de Gobernanza
Publica (DGGP), del actual Ministerio de Hacienda y Funcién
Publica. En dicho informe se realiza el diagnéstico de los siste-
mas de prevencién e integridad publica existentes actualmente
en el conjunto de los diferentes departamentos ministeriales de
la AGE, asi como en organismos y entes publicos dependientes,
mediante el andlisis de una encuesta, canalizada a través de las
inspecciones de servicios departamentales.

En sus conclusiones, el informe sefiala que, al margen del
sector publico empresarial, que dispone de marcos de integridad
homologables a los mds avanzados en el sector privado, en el con-
junto de los ministerios, y especialmente en sus servicios centra-
les, se detecta una carencia de marcos o sistemas integrados. Esta
ausencia seria justificable por la perspectiva de sus responsables
y funcionarios, basada fundamentalmente en la preservacion del
principio de legalidad. Desde esta perspectiva, de caricter fun-
damentalmente reactivo/correctivo, el marco normativo existen-
te —constituido por el Estatuto Basico del Empleado Publico
(EBEP), la Ley de Incompatibilidades, la Ley de Transparencia,
Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno, la Ley Gene-
ral de Subvenciones, la Ley de Contratos del Sector Publico, etc.,
acompafiado por los correspondientes regimenes de infracciones
y sanciones— bastaria para preservar la integridad de las actua-
ciones publicas. De existir otros instrumentos, como los cédigos
éticos o las comisiones de ética, lo hacen de forma casuistica y
generalmente no integrada con otras medidas.
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Por ello, los mecanismos de sof? Jaw, de aseguramiento pre-
ventivo del cumplimiento normativo y de promocién de los com-
portamientos integros, se han venido aplicando de forma muy
limitada y, en todo caso, descoordinada y sin visién sistémica.

De acuerdo con la definicién de la OCDE en su Recomenda-
cién de 2017, 1a integridad publica es «el posicionamiento consis-
tente y la adhesion a valores é#icos comunes, asi como al conjunto
de principios y normas destinadas a proteger, mantener y priori-
zar el interés puablico sobre los intereses privados».

La OCDE recomienda a las instituciones publicas que de-
sarrollen un sistema coherente e integral en materia de integri-
dad publica que, siguiendo un enfoque estratégico, cuente con
el maximo compromiso politico y en el que se clarifiquen las
responsabilidades para garantizar la eficacia del sistema y una
rendicién de cuentas eficaz. Recomienda igualmente que dentro
de este sistema se promueva una cultura de integridad y transpa-
rencia y se invierta en un liderazgo inzegro y basado en la merito-
cracia, fijindose asimismo normas estrictas de conducta para los
responsables y funcionarios publicos.

Por tanto, es preciso implantar un marco de integridad institu-
cional que, para articular una infraestructura ética, debera incor-
porar, ademds de cddigos éticos o de conducta, otros instrumentos,
como los sistemas de difusién y formacién en valores ézicos, los
canales de consulta y asesoramiento sobre dilemas ézicos, o los de
comunicacion y alerta de conductas no éticas, asi como algun tipo
de drganos de garantia, preferentemente de caricter independien-
te, y finalmente un sistema de evaluacién y seguimiento. Por otro
lado, el Real Decreto 799/2005, por el que se regulan las inspec-
ciones generales de servicios de los departamentos ministeriales,
establece en su Articulo 2 las funciones de las inspecciones gene-
rales. Es oportuno destacar dos de los apartados del articulo (4y
7), que sefialan que, en el desarrollo de su actividad, corresponde a
las inspecciones generales de servicios de los diferentes ministe-
rios, «examinar actuaciones presuntamente irregulares de los em-
pleados publicos en el desempefio de sus funciones y proponer,
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en su caso, a los érganos competentes la adopcién de las medidas
oportunas.» Asi como «Promover actuaciones que favorezcan la
integridad profesional y los comportamientos éticos de los em-
pleados publicos y de las organizaciones».

Por ende, existe una ventana de oportunidad® para el disefio, la
implantacién y la evaluacién de un prototipo de sistema de inte-
gridad que, limitado al dmbito institucional descrito, y piloteado
por la inspeccién de servicios departamental, facilite su puesta en
marcha con rapidez y de forma controlada.

En resumen, hay que poner en marcha un sistema para pro-
gresar tanto en las actuaciones del compromiso 5.1 del IV Plan de
Gobierno Abierto, FGA 2020 («Desarrollo de mapas de riesgos,
c6digos de conducta, encuestas de clima ético, guias de autoeva-
luacién y formacién de empleadas y empleados publicos»), como
en la aplicacién de otras herramientas de las contempladas en
marcos o sistemas de integridad o instrumentos de apoyo a los
mismos. Aunque en el caso del IV Plan de Gobierno Abierto
figuren adscritas a otros ejes y compromisos (reforma del marco
regulatorio y plan de mejora y refuerzo de la transparencia y ren-
dicién de cuentas, dentro del eje de Transparencia y Rendicién de
Cuentas; huella normativa, dentro de eje de Participacién; pro-
teccién de denunciantes, dentro del mismo eje de Integridad).

Objetivos principales de la intervenciéon
Para realizar una correcta definicién de los ejes estratégicos de la
intervencién y de los objetivos estratégicos de la misma, deberia
partirse de un diagnéstico de la situacién actual en el 4mbito de
la intervencién.

Por la existencia del diagnéstico previo realizado por la Igsa-
ge, un diagnéstico de la situacion actual se ha obviado, ya que el
preexistente se utiliza como base y alli se establece que en la AGE

3 Una ventana de oportunidad es una expresion empleada para referirse a
la oportunidad de realizar una accién, cumplir una meta, con un tiempo
determinadamente breve y con un éxito previsiblemente asegurado.
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solo existen iniciativas de tipo aislado, fundamentalmente en los
ejes 1y 3 del IV Plan de Gobierno Abierto, FGA 2020.

En el caso particular del dmbito institucional seleccionado,
solo existen protocolos de actuacién para situaciones de acoso, de
cardcter fundamentalmente reactivo. Asi como un reglamento de
régimen disciplinario que se aplica de forma general y a criterio de
los 6rganos instructores y sancionadores, previa incoacién de los
correspondientes expedientes administrativos, careciendo tam-
bién de un cardcter preventivo. Asimismo, existe una implantacion
de la transparencia y de la rendicién de cuentas adn insuficiente.

Se ha comenzado también, de forma incipiente, la formacién
en materia de integridad, que abarca al conjunto del Ministerio,
no solo al ambito seleccionado.

Por el contrario, entre otras carencias, se detecta que:

1) no existe una aproximacién estratégica;

2) no consta explicitamente el compromiso de la direccién con
la integridad,;

3) no se han definido valores ni comportamientos éticos (mds
alla de lo definido en el EBEP, no existe un cédigo ético) para su
adopcién, difusién y seguimiento;

4) no se han realizado andlisis de riesgos;

5) no existen comisiones de ética ni canales de asesoramiento ético.

Por ello es necesario abordar una intervencién integrada y
estratégica, que se oriente sobre los tres ejes fundamentales de
actuacién definidos por la OCDE, que estin interrelacionados
entre si de forma sistémica: implantar un sistema de integridad
coherente y completo, apoyado en una cultura de integridad pu-
blica y con una rendicién de cuentas eficaz.

Los objetivos en cada uno de los ejes principales serian
los siguientes:

*  Implantar instrumentos o infraestructuras para facilitar el
desarrollo de la cultura de integridad (cédigos ézicos, buzén
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ético, comisién de éfica institucional, normas, asignacion
de responsabilidades, protocolos de actuacion, etc.).

*  Desarrollar una cultura de integridad en el ejercicio de las
funciones publicas por parte de empleados, directivos y
altos cargos publicos, mediante la definicién y explicacién
de valores, acciones de formacién, difusién o debates, un
liderazgo integro, comprometido y meritocritico, etc.

*  Establecer mecanismos de wigilancia, mitigacion y correc-
cion de los riesgos para la integridad (gestion de riesgos,
drganos de vigilancia y supervision, régimen sancionador,
etc.),y de rendicion de cuentas eficaz.

Descripcion de la intervencion

Introduccién

Para la descripcién detallada de las medidas o acciones a poner
en marcha, se han utilizado como referencias no solo la Reco-
mendacién del Consejo de la OCDE sobre integridad, del afio
2017, sino también la Carta Iberoamericana del CLAD (2018)
y la estructura de alto nivel comun a todas las normas ISO de
nuevo cuflo, vinculadas a los sistemas integrados de gestién. A
continuacion, se incluyen extractos de estas referencias, que sir-
ven como modelos complementarios.

Resumen de la Carta Iberoamericana de Eticae Integridad en
la Funcién Publica
En esta Carta se definen los siguientes elementos necesarios para
establecer un sistema coherente e integral, en materia de integri-
dad publica (extracto adaptado):
*  Diagnéstico del sistema de integridad
*  Diserio organizativo para gestién de integridad, que
interactie con otros subsistemas de gestién
*  Redaccién de cddigos éticos y definicién de
conductas pertinentes
*  Encuestas de clima ético
*  Actividades de formacion ética
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+  Sistemas de asesoramiento mediante comizés de ética

*  Plan de comunicacion y cambio cultural

*  Evaluacién de los riesgos de corrupcion

 Sistema de denuncias y de proteccién de alertadores

*  Mecanismos de fransparencia y datos abiertos, escucha ac-
tiva y vias para la participacion ciudadana

*  Regulacién de los conflictos de intereses

* Integracion del sistema de integridad con el de control in-
terno, y cooperacion con el externo

*  Sistema normativo con infracciones a la integridad, su va-
loracién y sanciones

*  Ewaluacion del funcionamiento del marco de integridad

*  Profesionalizacién de los comités de ética

*  Sistemas de gestion por resultados

*  Mejora del sistema de contratacion

*  Integracion de la gestién de integridad con el resto de sub-
sistemas de gestion.

Aunque se trate de un documento dirigido a paises y no a
organizaciones concretas, la Carta Iberoamericana es un docu-
mento inspirador, al centrarse de manera exhaustiva y detallada
sobre todos los elementos que comprenderia un sistema inte-
grado de gestién de la integridad en la funcién publica. Sin em-
bargo, su caricter de recomendacién «politica» y su estructura
similar a la de una lista de comprobacién, hacen que sea menos
visible la estrategia subyacente de las actuaciones, como si sucede
en la Recomendacién del Consejo de la OCDE.

Aunque aparezca relegado en el epigrafe 18, en la Carta se
contempla la necesidad de integrar el propio sistema de gestion
de la integridad en el conjunto de sistemas de gestién de las
organizaciones publicas. Se citan, por ejemplo, el subsistema
de gestiéon de RR.HH. enunciado en la Carta Iberoamericana
de la Funcién Publica; o el subsistema de gestién de la calidad,
enunciado en la Carta Iberoamericana de Calidad en la Gestién
Publica. Asimismo, el cumplimiento en cada organizacién de las

Etica y buen gobierno en tiempos de pandemiaa

cartas iberoamericanas de Derechos y Deberes del Ciudadano
en Relacién con la Administracién Publica, Gobierno Electré-
nico, Gobierno Abierto y Participacién Ciudadana en la Ges-
tién Publica, también representaria un aporte significativo para
el reforzamiento de la integridad. Un compendio de las cartas
iberoamericanas estd disponible en la pagina web del CLAD.

Asimismo, es muy clarificador el documento «El compliance
en el dmbito publico (los marcos de integridad organizacional)»,
de Manuel Villoria (2021), al que se accedi6 en el curso CLAD.
Alli se plantea que «para fomentar la integridad de los servi-
dores publicos es muy importante crear marcos de integridad
en los que normas, procesos adecuados y estructuras de gestion
eficaces contribuyan conjuntamente a prevenir la corrupcién y
fomentar la ética».

Estructura de alto nivel de sistemas integrados de gestion,
comiin a las normas ISO

Por las razones sefialadas en el apartado anterior, surge la re-
flexién de tomar como elemento inspirador del plan de accién
la estructura de alto nivel de las normas ISO, comun a las nue-
vas normas de sistemas de gestién (calidad, riesgos laborales,
medioambiente, seguridad, cumplimiento normativo, etc.), que
sefiala los capitulos comunes a dichas normas. Puede consultarse
al respecto el articulo de la revista Aenor sobre integracién de los
sistemas de gestién y la estructura de alto nivel de las normas

ISO (Calso, 2018).

Estructura de alto nivel para las normas ISO de sistemas
integrados de gestién
*  Alcance.
*  Referencias normativas: ambas secciones incluyen una
redaccién especifica del estindar y definen los objetivos.
*  Términos y definiciones: referencia a los términos genéri-
cos que se muestran en el Anexo SL, asi como a todos los
términos especificos para el estindar.
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* Contexto de la organizacién: comprender las preocupa-
ciones internas y externas, las necesidades y expectativas
de las partes interesadas relevantes, el sistema de gestién y
su alcance.

* Liderazgo: responsabilidad y compromiso de la alta ge-
rencia, politicas, roles organizacionales, responsabilidades
y autoridades.

*  Planificacién: acciones para abordar riesgos y oportunida-
des, objetivos de calidad y planificacién para alcanzarlos.

*  Apoyo: recursos necesarios, competencia, conciencia, co-
municacién e informacién documentada.

*  Operacién: planificacién y control operacional.

*  Evaluacién del desempefio: monitoreo, medicién, andlisis
y evaluacién, auditoria interna, revisién de la gerencia.

*  Mejora: no conformidad y accién correctiva;
mejora continua.

Mis alla de los epigrafes iniciales, se puede observar que exis-
ten elementos comunes con los modelos anteriores, que se citan
de forma genérica, y por tanto aplicable a cualquier sistema de
gestion, con las adaptaciones necesarias.

Pueden destacarse la necesidad de:

*  planificar las actuaciones, una vez comprendido el contex-
to y las necesidades y expectativas de las partes interesadas
y tomando en consideracién los riesgos;

+ disponer de un liderazgo comprometido, con politicas y
responsabilidades claramente definidas;

* disponer de documentos que establezcan normas
de actuacién;

*  aportar los recursos necesarios y, en el caso de los recursos
humanos, actuar especialmente en materia de formacién,
sensibilizacién y comunicacion;

* evaluar el desempefio del sistema de gestiéon mediante
mecanismos de seguimiento, auditoria interna y revisién
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por la alta direccién, y tratar los fallos en el sistema de ges-
tién, mediante la determinacién de acciones correctivas.

Como es obvio, su generalidad de aplicacién impide entrar
en el detalle de instrumentos u érganos concretos, como los c6-
digos éticos o los comités de ética, los sistemas de denuncia o un
régimen sancionador de los incumplimientos, por ejemplo. Pero
si aporta un cardcter holistico y preventivo, utilizable de forma
general para el disefio de la intervencién.

Disefio del marco de integridad para el Ministerio de
Industria, Comercio y Turismo
Se ha tomado como referencia el informe/propuesta «Disefio del
Marco de Integridad del Departamento» para el Ministerio de
Industria, Comercio y Turismo, elaborado por la exinspectora
de servicios de dicho departamento, Virtudes Iglesias Martinez
(2020), que permanece inédito y pendiente de implantacién.

En el documento citado se abordan las siguientes propuestas:

*  Actualizacién del vigente Cédigo de Conducta del De-
partamento, y valoracién de una posible divisién en un
c6digo para empleados y otro para altos cargos.

*  Mecanismos de difusién, prevencién y desarrollo de la
cultura ética:

*  Programa de comunicacién interna:
+ Intranet
* Redes Sociales
*  Programa de sensibilizacion y formacién del personal,
con énfasis en el personal directivo:
* Plan anual de formacién
* Plan de acogida de nuevas y nuevos funcionarias
y funcionarios

*  Procedimientos, canales y circuitos para resolver dilemas
éticos, quejas o denuncias
* Canal/buzén ético (consultas frente a dilemas éticos).
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Objetivo 1.
Implantar instrumentos o infraestructuras para facilitar el
desarrollo de la cultura de integridad

* Buzén de denuncias que asegure anonimato y confi-
dencialidad a las personas alertadoras.
Sistema de garantias del Cédigo de Conducta.

+ Comisi6én o comisionado(a) de ética independiente.
* Sistema de seguimiento y evaluacion.

*  Guias de interpretacién.

*  Memorias anuales.

Finalmente, de cara al disefio de la intervencidn, se han toma-
do en consideracion, en lo aplicable al 4mbito institucional del
proyecto, los modelos actualmente existentes en distintas comu-
nidades auténomas espafolas, como Catalufa, Galicia, las Islas
Baleares, Murcia, o el Pais Vasco. Si bien no todos se dirigen a
la implantacién de un sistema integrado, y parten de supuestos y
situaciones iniciales diferentes, muchas de las acciones que des-
criben son traspasables al dmbito de intervencién. También es
importante sefialar que se han dejado fuera del proyecto aquellos
instrumentos que quedan fuera del alcance del dmbito de inter-
vencién. A saber, la modificacién o creacién de marcos legislati-
vos, reglamentarios o normativos para el conjunto de las adminis-
traciones publicas o para la AGE.

Se han dejado fuera de la propuesta también actuaciones que
corresponden a érganos de supervisién y control externos, como
la Intervencién General de la Administracién del Estado, el Tri-
bunal de Cuentas, la Agencia Espafiola de Proteccién de Datos,
el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, o el Ministerio
Fiscal y los Tribunales de Justicia, sin perjuicio de que un proyec-
to de estas caracteristicas deberd coordinarse con los mandatos de
dichas instituciones.

Elementos o componentes del sistema

La implantacién del piloto se ha disefiado alrededor de los 3
objetivos sefialados, cada uno de los cuales se alcanzaria implan-
tando los elementos o componentes del sistema que se describen
a continuacion.

Componentes:

Organigrama de responsabilidades en materia de in-
tegridad. Si bien existen organigramas en el dmbito de
intervencion, en este componente se asignardn responsa-
bilidades explicitas en materia de integridad a las distin-
tas unidades y responsables, para clarificar su implicacién
formal en el sistema.

Comisién de ética. Se creard una comisién de ética con
expertos internos y externos para asesorar en la materia
y para dirimir conflictos éticos cuando se presenten. Al-
ternativamente, podria considerarse la creacién de un
6rgano unipersonal, preferentemente ocupado por un
experto independiente.

Cédigo ético. Basindose en las experiencias existentes y
en el marco de partida establecido por el EBEP, se elabo-
rard un cédigo ético general de aplicacién al dmbito de
intervencién, apoyado —si se considera oportuno— por c6-
digos de conducta especificos para cada una de las dreas de
mayor riesgo para la integridad, y por guias de aplicacién
de estos, andlogas a las preparadas por la Agencia Espafio-
la de Proteccién de Datos, (AEPD, 2021). El cédigo ético
se elaborard tomando en consideracién las aportaciones
de todos los grupos de interés identificados.

Buzén ético (interno). Este buzén, disponible en la in-
tranet, estard destinado a canalizar dudas en relacién con
dilemas éticos, y estard atendido por la secretaria adminis-
trativa de la comision de ética, a quien trasladara aquellas
cuestiones que no sean de respuesta inmediata y requieran
la intervencién de la misma. Para ello se adaptard la fun-
cionalidad del buzén de denuncias del Ayuntamiento de
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Barcelona, disponible en cédigo abierto, para su uso en el
ambito de intervencion.

Politica de integridad. La actuacién consistird en la ela-
boracién de un documento de politica que suscribiria el
subsecretario del departamento, como jefe superior de
personal del mismo, en el que se hard una declaracién
explicita que exprese el compromiso de los altos cargos
y directivos con el apoyo a la integridad y los comporta-
mientos éticos y haga referencia al Cédigo Etico.
Protocolos de actuacién y listas de comprobacién. Ade-
mis de los protocolos de actuacién frente a casos de acoso
(laboral y sexual) actualmente vigentes, se identificarin y
redactardn los protocolos adicionales que se estimen ne-
cesarios. Por ejemplo, protocolos de actuacién frente a
denuncias anénimas en materia de contratacién, subven-
ciones o gestién econémica en general.

Se elaboraran listas de comprobacién o guias para el ase-
soramiento indirecto al personal encargado de la gestion
de RR.HH.,, de la gestién econémica o de la gestion de
recursos, para las situaciones potenciales o reales de con-
flictos de intereses.

Benchmarking. Se impulsard un proyecto de compara-
cién sistemdtica (benchmarking) con otras instituciones
publicas y privadas, con el objeto de identificar las bue-
nas pricticas existentes e intentar su traslacién al dmbito
de intervencién.

Agentes de integridad. A través de cursos de formacién
en integridad y de formacién de formadores, se constituird
una red interna, voluntaria, de agentes de integridad, cuya
responsabilidad serd la difusién de la cultura de integridad
y la organizacién de eventos y talleres, pudiendo asimismo
contribuir a la deteccién de situaciones anémalas.
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Objetivo 2.
Desarrollar una cultura de integridad en el ejercicio de las
funciones publicas

Componentes

Encuesta de clima ético. Con objeto de establecer una

linea base, se disefiard una encuesta de clima ético, que

se distribuird entre los empleados del dmbito de in-
tervencion y se repetird de manera periédica, de forma
que pueda medirse el avance de la cultura de integridad.

En una etapa inicial no se plantea la extensién de la en-

cuesta hacia interesados externos, sustituyéndose por la

escucha activa en redes sociales, el andlisis de los resulta-
dos de los buzones de denuncias y de quejas y sugerencias.

Plan de comunicacién. Se sustentara sobre las siguien-

tes acciones:

*  Se organizarin sesiones informativas sobre el sistema
de integridad, preferentemente masivas (durante la
situacion sanitaria actual, via streaming), a las que se
facilitard la asistencia de todo el personal del dmbito
de la intervencién.

* Materiales y convocatorias de interés sobre integridad
se incluirdn periédicamente y se mantendran actuali-
zados en la seccién de noticias de la intranet.

* Anualmente, con ocasién de los dias mundiales rele-
vantes, se celebrardn actos de difusién y sensibiliza-
cién, con ponentes de alto nivel en materia de ética
e integridad.

Plan de formacién. Se pondrin en marcha experiencias

de aprendizaje, tanto tutorizadas como «a tu ritmo», como

las siguientes:

* Plan anual de formacién, que incluird actividades tu-
torizadas especificas sobre el sistema de integridad y
sus componentes e instrumentos.
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* En todos los cursos sobre materias en las que se con-
centran los riesgos para la integridad (gestién de
RR.HH., gestién econémica, contrataciones, subven-
ciones, igualdad, proteccién de datos, transparencia,
etc.), se incluird obligatoriamente un médulo trans-
versal de integridad.

* En la intranet corporativa se incluirdn pildoras for-
mativas sobre integridad, preferentemente breves y
basadas en videoclips explicativos que sefialen, y en su
caso dramaticen, posibles situaciones de riesgos para
la integridad, dilemas éticos y conflictos de intereses
que expliquen de manera grifica cémo actuar en di-
chos casos.

Incorporacién progresiva de acciones de nudging. Se

valorard la posibilidad de una aplicacién progresiva de

acciones de influencia en la conducta de tipo nudging, o

«empujoncito» (Thaler, 2017), que promuevan modifi-

caciones en la arquitectura de las decisiones frente a si-

tuaciones de riesgos para la integridad, dilemas éticos o

conflictos de intereses. Por ejemplo:

*  Compromisos explicitos con la integridad, a ser sus-
critos por los empleados de nueva incorporacién en el
momento de su incorporacién a la institucién.

* Carteleria alusiva al cédigo ético y a las conductas no
éticas a evitar, para su exhibicién en oficinas o centros
de trabajo.

* Videoclips de ejemplos de situaciones de microvulne-
raciones del comportamiento ético en cualquier 4m-
bito (micromachismos, microutilizacién de recursos
publicos para uso personal, vulneracién leve del con-
trol horario, aceptacién de dadivas externas sin que
constituya falta grave o delito, etc.).
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Objetivo 3.
Mecanismos de vigilancia, mitigaciéon y correccion de los
riesgos para la integridad y la rendicién de cuentas eficaz

Componentes:

Anilisis de riesgos. Se realizard un inventario de riesgos
para la integridad, analizando posteriormente su gravedad,
su probabilidad y su impacto, asi como la posibilidad de
aplicar medidas preventivas de eliminacién o mitigacién
y, en todo caso, de vigilancia, segin la prioridad asignada.
Buzén de denuncias (externo). Se establecerd un bu-
z6n de denuncias anénimas que garantice la proteccién
de los alertadores. Para ello se adaptara la funcionalidad
del buzén de denuncias del Ayuntamiento de Barcelo-
na, disponible en cédigo abierto, para su uso en el 4m-
bito de intervencién.

Escucha activa en RR.SS. Se disefiard un protocolo
de escucha activa de las principales redes sociales, de
forma que pueda elaborarse un informe periédico de la
imagen ética del departamento, desde una perspectiva
social externa.

Cuadro de mando de integridad. Con el objeto de rea-
lizar un seguimiento periédico de la evolucién de la in-
tegridad y el clima ético en el dmbito de intervencién,
se disefiard y pondrd en marcha un cuadro de mando de
integridad que consolidard en un Unico instrumento la in-
formacién de que se disponga, en funcién de los KPI* que
se determinen. Por ejemplo, estimar la madurez en ma-
teria de ética e integridad a partir de las vulneraciones
que se detecten sobre el comportamiento integro (de-
nuncias, quejas, aplicacién de los protocolos, expedientes

* Key Performance Indicator, por sus siglas en inglés, conocido también como indicador

clave o medidor de desemperio o indicador clave de rendimiento, es una medida del nivel
del rendimiento de un proceso. El valor del indicador estd directamente relacionado
con un objetivo fijado previamente, y normalmente se expresa en valores porcentuales.
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disciplinarios y aplicacién de sanciones, etc.), las acciones
positivas que se realicen en favor de la integridad (per-
sonal formado, visitas a los contenidos especificos de la
intranet, eventos, etc.), la reputacién, etc.

*  Mejora del sistema de rendicién de cuentas externo.
El desarrollo de este componente seria por si solo un
proyecto de envergadura. Se inventariardn los sistemas
actuales de rendicion de cuentas (informes periédicos y
memorias, comparecencias, etc.) para realizar un diag-
néstico sobre los mismos e identificar y proponer accio-
nes concretas de mejora.

* Sin entrar en el fondo del componente, seria un pre-
rrequisito disponer de un sistema de gestién basado en
resultados, de forma que pudiera indicarse el progreso
hacia estos. Inicialmente, podria sustituirse por la difu-
sién de informacién comprensible y reutilizable sobre los
insumos y los productos de los proyectos, a través de los
mecanismos habituales (pdginas web del Ministerio, in-
formacién del Ministerio en el portal de transparencia de
la AGE, memorias anuales o comparecencias).

En cualquiera de los componentes anteriores, y de acuerdo
con los postulados del gobierno abierto, seria necesario apli-
car una perspectiva transversal de participacién y apertura a las
aportaciones de todos los grupos de interés, como ya se ha men-
cionado en alguno de los apartados especificos.

Priorizaciéon

A continuacién se priorizan en tres niveles las componentes del
sistema con base en criterios de factibilidad (recursos y/o tiempo
necesario), de urgencia y de impacto.

Sin perjuicio de esta ordenacién inicial, algunos de los com-
ponentes podria ir arrojando resultados parciales a lo largo del
proyecto, o modificar su prioridad por cambiar sus condiciones
de factibilidad o la disponibilidad de recursos.
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Nivel 1
*  Organigrama
+  Cadigo ético
*  Politica
*  Encuesta de clima
*  Anidlisis de riesgos

Nivel 2
*  Comisién de ética
* Agentes de integridad
¢ Plan de comunicacién
e Plan de formacién
*  Buzén de denuncias
*  Cuadro de mando

Nivel 3
e Buzén ético interno
*  Protocolos
*  Benchmarking
*  Nudging
*  Escucha activa en RR.SS.
*  Rendicién de cuentas

Plan de implementaciéon
En los siguientes parrafos se describen los responsables del plan
de implantacién, asi como los posibles obstdculos a esta, vincula-
dos a los objetivos y componentes antes definidos y desarrollados.
Debido a la reciente reestructuracién del Ministerio, con la
escisién del mismo de la Secretaria General de Funcién Publica,
no puede realizarse en este momento una evaluacién correcta de
recursos y plazos necesarios para la implantacién, al estar pen-
diente una reasignacién de efectivos con el nuevo Ministerio de
Hacienda y Funcién Publica. Tampoco se han incluido en esta
tase del proyecto piloto los objetivos cuantificados e indicadores
de seguimiento.
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Objetivo 1
Implantar instrumentos o infraestructuras para facilitar el
desarrollo de la cultura de integridad

Componentes, obsticulos y medidas para solventarlos:

Organigrama de responsabilidades en materia de inte-
gridad. No es un componente que plantee obsticulos a
priori para su realizacién, mds alld de las tipicas disputas
competenciales. Responsables: Grupo de trabajo coordi-
nado por la inspeccién de servicios y otros empleados y
directivos publicos.

Comision de ética. El principal obstdculo es, en el caso de
los expertos externos, que los potenciales integrantes dis-
pongan del tiempo necesario. En el caso interno, el princi-
pal obsticulo es poder encontrar expertos independientes,
pues ello implicaria no tener relaciones potenciales con las
areas de riesgo ético. Posiblemente, el perfil de inspectores
de servicios, interventores o abogados del Estado, con la
formacién adecuada, incluso de otros departamentos, po-
dria ser una opcién. Asimismo, deberia asegurarse la inde-
pendencia, en la prictica, mediante una revisién periédica
externa, de las actuaciones de la Comisién. En el caso de
un érgano unipersonal, la mayor dificultad es la eleccién
consensuada del mismo y el establecimiento del vinculo
con el Ministerio. Responsables: Subsecretario, expertos
externos e internos de elevada integridad y prestigio mo-
ral, personal cualificado para la secretaria de la comisién.
Cédigo ético. Para que el cédigo ético sea realmente com-
prendido y aceptado, se precisa una participacién abierta
en el mismo por parte de todos los grupos de interés, y
una definicién previa de los conceptos clave en ética e in-
tegridad. Asimismo, el lenguaje del cédigo debe ser claro
e inequivoco. La mayoria de las dificultades de compren-
sién podria solventarse redactando a su vez unas guias de

aplicacién, como AEPD (2021). Responsables: Grupo de
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trabajo coordinado por la Inspeccién de servicios, otros
empleados y directivos publicos.

Buzén ético (interno). El principal obstéculo es la adap-
tacién tecnoldgica del sistema disponible en cédigo libre,
que se solventaria con una contrataciéon externa. Asimis-
mo, puede ser necesario luchar contra las desconfianzas
existentes por parte de los potenciales alertadores en re-
lacién con su anonimato, que habria que intentar corregir
con acciones de difusién y concienciacién. Responsables:
Divisién TIC, Contratacién externa.

Politica de integridad. Pueden plantearse obstéculos para
la aprobacién, derivados de los compromisos que se expli-
citen en la politica. Para intentar solventarlos, la politica
deberia prepararse con la méxima participacién y consen-
so, incluidos los agentes sociales del Ministerio. Respon-
sables: Subsecretario y grupo de expertos, coordinado por
Inspeccién de servicios.

Protocolos de actuacién y listas de comprobacién. No
existen a priori dificultades sustanciales, a excepcién de la
disponibilidad de recursos para la redaccién de protoco-
los, listas de comprobacién o guias. Responsables: jefes de
areas funcionales concretas, personal de las dreas, asesora-
dos por la inspeccién de servicios.

Benchmarking. Sin obsticulos significativos, mds alld de los
recursos necesarios. Responsables: inspectores de servicios.
Agentes de integridad. La principal dificultad podria ser
la inexistencia de voluntarios, que podria contrarrestarse
con algun tipo de estimulo motivacional (alineamiento de
recompensas). Responsables: drea de formacion.
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Objetivo 2.
Desarrollar una cultura de integridad en el ejercicio de las
funciones publicas

Componentes, obsticulos y medidas para solventarlos:

Encuesta de clima ético. El principal obsticulo es el des-
conocimiento de estas técnicas, por lo que seria necesario
contratar externamente el disefio y la ejecucién de las en-
cuestas. Responsables: Inspeccién de servicios, contrata-
cioén externa.

Plan de comunicacién: Sin obsticulos significativos.
Podria ser necesario contar con expertos externos para la
redaccién de contenidos atractivos para la comunicacién.
Utilizando, por ejemplo, la técnica del copywriting, o es-
critura persuasiva. También se debe contar con la videoco-
municacién. La comunicacién constituye una herramienta
de apoyo a la gestién del cambio muy potente e impres-
cindible. Responsables: Grupo de trabajo coordinado por
el gabinete de subsecretaria, contribuciones de contenidos
de las diversas unidades y expertos en videocomunicacién
y en copywriting.

Plan de formacién. No existen obstdculos a priori para
la identificacién de contenidos a impartir. Pero tal vez sea
necesario contar con formadores externos para los cursos
y/o para la redaccién de contenidos atractivos para la au-
toformacion (utilizando también, por ejemplo, el copywri-
ting),y para la edicién de videoclips. Responsables: Area
de formacién, formadores propios y externos, expertos en
videocomunicacién y en copywriting.

Incorporacién progresiva de acciones de nudging: el
principal obsticulo es el desconocimiento de estas técni-
cas, por lo que seria necesario contratar expertos externos
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en nudging. Responsables: Inspeccién de servicios, contra-
tacién externa.

Objetivo 3.
Mecanismos de vigilancia, mitigacién y correccién de los
riesgos para la integridad y de rendicién de cuentas eficaz

Componentes, obstaculos y medidas para solventarlos:

Analisis de riesgos. La principal dificultad es la falta de
experiencia en el andlisis y gestion de riesgos para la inte-
gridad. En ese sentido, seria necesario organizar sesiones
formativas en esta materia para todos aquellos cuya inter-
vencién esté prevista en este componente. Responsables:
Inspeccién de servicios, con el apoyo de otras subdireccio-
nes, inspectores y formadores externos.

Buzén de denuncias (externo). El principal obstéculo es
la necesidad de adaptacién tecnoldgica del sistema dispo-
nible en cédigo libre, que se solventaria con una contrata-
cién externa. Asimismo, puede ser necesario luchar contra
las desconfianzas existentes por parte de los potenciales
alertadores en relacién con su anonimato, que habria que
intentar corregir con acciones de difusién y conciencia-
cién. Responsables: Divisiéon TIC, contratacién externa.
Escucha activa en RR.SS. Aunque cada vez es mds habi-
tual encontrar expertos en RR.SS. en la AGE, la elevada
edad promedio hace que los funcionarios no sean «nativos
digitales». Por ello, de no encontrarse empleados exper-
tos, serfa necesaria una contratacién externa de expertos.
Responsables: Gabinete de la Subsecretaria, contratacién
externa, o designacién de un responsable de RR.SS.
Cuadro de mando de integridad. Los datos necesarios
podrian no estar disponibles de forma fécil para su reco-
pilacién. Seria preciso priorizar solo aquellos KPI cuya in-
formacién estuviera disponible. Responsables: Inspeccién
de servicios, con el apoyo de otras subdirecciones.
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* Mejora del sistema de rendicion de cuentas externo.
Actualmente ya se realizan numerosos informes de acti-
vidad en materias como calidad, igualdad, contratacién,
etc. Por ello no parece que se vayan a presentar dificulta-
des insalvables en este componente. Responsables: Grupo
de trabajo, coordinado desde la Inspeccién de servicios
e inspectores.

Plan de evaluacion
El modelo de seguimiento y evaluacién estaria constituido por los
siguientes elementos de tipo organizativo:

*  Grupo de Alto Nivel.

*  Grupo de trabajo de seguimiento del proyecto.

*  Grupo de evaluacién.

Asimismo, el modelo contard con los siguientes elementos de
tipo informativo:

*  Plan detallado de proyecto, incluyendo el despliegue de
tareas y recursos, y el detalle de los plazos e indicadores
de seguimiento.

*  Informe mensual de seguimiento, que incluird un cuadro de
mando de las principales variables del proyecto.

*  Informe trimestral de seguimiento.

*  Informes de evaluacion, ex ante, intermedia y ex post.

A continuacién, se describen los componentes de cada grupo de
trabajo, su periodicidad de reunién y las tareas asignadas a cada
uno de los elementos de tipo organizativo.

Grupo de Alto Nivel

Componentes

Presidido por la persona titular de la Subsecretaria o perso-
na en la que delegue, y constituido por las personas titulares
de las subdirecciones y gabinetes dependientes de la Subse-
cretaria y la persona titular de la Secretaria General Técnica,
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desempefiando la secretaria del Grupo la persona titular de
la Subdireccién General de Recursos Humanos e Inspeccién
de Servicios. Se incorporard al mismo quien ostente la pre-
sidencia de la Comisién de Etica o que se desempefie en el
6rgano unipersonalmente. Asimismo, serdn invitados a parti-
cipar representantes del Foro de Gobierno Abierto, dado que
el eje de Integridad es uno de los que componen el IV Plan.
Periodicidad de reunién: Semestral.

Tareas

*  Aprobar el Plan Inicial del proyecto y el sistema de ob-
jetivos e indicadores.

*  Tomar nota de los informes de seguimiento trimes-
tral presentados por el grupo de seguimiento y apro-
barlos formalmente.

* Tomar nota de los entregables del proyecto presentados
por el grupo de seguimiento.

* Analizar la marcha del proyecto y las desviaciones de-
tectadas, y adoptar las medidas de alto nivel, de entre las
propuestas por el grupo de seguimiento, necesarias para
su correccion.

* Tomar nota de las evaluaciones ex ante, intermedia y ex
post presentadas por el presidente del grupo de evalua-
cién y, en su caso, adoptar las recomendaciones incluidas
en las mismas.

Grupo de Trabajo de Seguimiento
Componentes
Presidido por la persona titular de la Subdireccién General de
Recursos Humanos e Inspeccién de Servicios y constituido por
las personas responsables de cada uno de los componentes del
proyecto, desempefiando la secretaria del mismo un inspector o
una inspectora de servicios.

A efectos de informacién, los representantes de empresas o
entidades a las que se haya contratado el apoyo en la ejecucién de
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alguno de los componentes podran ser invitados a las reuniones
de seguimiento.
Periodicidad de reunion: Mensual.

Tareas

*  Aprobar el borrador de Plan Inicial del Proyecto, prepa-
rado por la secretaria general de RR.HH. e Inspeccién de
Servicios para su presentacién y eventual aprobacién por
el Grupo de Alto Nivel.

*  Desarrollar una bateria de objetivos cuantificados y de
indicadores de seguimiento, e identificar los entregables
del proyecto para su presentacién al Grupo de Alto Nivel
para su aprobacién.

* Elaborar trimestralmente los informes de seguimiento
del proyecto, para su presentacién al Grupo de Alto Nivel
para su aprobacion.

*  Analizar mensualmente las desviaciones en plazos y re-
cursos, y proponer medidas de correccién al alcance del
grupo, o identificar las que deban ser propuestas al Grupo

de Alto Nivel.

Grupo de evaluacién
Componentes
Presidido por un experto en evaluacién de politicas publicas, y
constituido ademads por la persona que presida el grupo de segui-
miento y por el personal técnico que se determine. La secretaria
del grupo serd desempefiada por uno de los técnicos del grupo.
Asimismo, para asegurar un contraste externo, se invitard a
participar a representantes del Foro de Gobierno Abierto, dado
que el eje de Integridad es uno de los que componen el IV Plan.
Periodicidad de reunion: Tres reuniones formales, sin perjuicio
de las reuniones en grupo de trabajo que se estimen necesarias:
antes del inicio del proyecto, a la mitad del periodo de ejecucién
del proyecto, y tras la finalizacién del mismo.
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Tareas
*  Determinar los indicadores que permitan realizar una
evaluacion del proyecto.
*  Disefiar las evaluaciones.
*  Realizar una evaluacién ex ante.
*  Realizar una evaluacién intermedia.
*  Realizar una evaluacién ex post.
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Max Weber sefialaba ya hace cien afios, que a los
funcionarios no les resultaba econdmicamente rentable
la corrupcion, pues podian perder su posicion social
y sus privilegios como miembros de la clase media.

El presente libro, es consecuencia directa del Curso
Internacional con Sello CLAD «Construyendo un futuro
de integridad y justicia: ética publica para los paises
y las organizaciones» (2021), en él se muestra una
de las recomendaciones mas importantes de la Carta
Iberoamericana de Etica e Integridad en laFuncion Publica
(2018): «El aprendizaje e intercambio permanente de
buenas practicas entre los paises firmantes de la misma,
no solo para prevenir y luchar contra la corrupcion, sino
para ir mas alld y consolidar un sistema de integridad
solido que fortalezca lo que creemos que es la practica
comun en nuestras administraciones: el comportamiento
honesto de nuestros servidores publicos».

CENTRO LATINOAMERICANO
DE ADMINISTRACION
PARA EL DESARROLLO





