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Resumen ejecutivo

En este trabajo de investigacion se presenta una contribucion intelectual en el marco de la lucha
contra la corrupcion, como prioridad de Estado, frente a los resultados de una encuesta realizada
por el capitulo de Transparency International en el Peru, que indica que en este pais seis de cada
diez personas considera que los funcionarios publicos son corruptos o extremadamente corruptos;
y a otros estudios de investigacion que sostienen que una de las formas méas perceptibles de la
pequefia corrupcion esta vinculada a la atencion de los ciudadanos y a los servicios que el Estado

les brinda a estos, impactando negativamente en la economia doméstica de la ciudadania.

Por lo expuesto, este estudio aborda la inexistencia de mecanismos eficaces para el diagndstico
de riesgos de corrupcion, en el caso especifico de soborno durante la interaccion cotidiana entre
un servidor publico y el usuario de un servicio en las organizaciones publicas del Poder Ejecutivo
del Gobierno Central; y contribuye con la presentacién de una herramienta para enfrentar este
problema, que consiste en una propuesta de elementos metodoldgicos para prevenir, identificar y
reducir los riesgos de soborno, como una de las principales formas de corrupcién en la

administracion publica.

Para ello, fue necesario investigar el marco anticorrupcion en el Per( y las cifras que existen
respecto a la percepcion del soborno; asi como, revisar las buenas practicas disponibles, a nivel
nacional e internacional, que aborden el diagnostico de riesgos de corrupcion para el caso
especifico de soborno a fin de elaborar un estado de arte de las mismas. Luego, bajo un enfoque
cualitativo-exploratorio, se presentan los resultados del estudio de campo realizado a un grupo de
expertos mediante entrevistas en profundidad, a fin de obtener sus opiniones y recomendaciones

respecto al contenido que puede tener una herramienta de este tipo.

Por Gltimo, para la presentacion de la propuesta, fue necesario adaptar el estado del arte resultante
al contexto nacional, siendo importante agregar que, al ser el diagnéstico de riesgos de soborno,
parte de una buena préctica internacional de mayor alcance llamada la gestion de riesgos de
soborno, es preciso indicar que esta Ultima no serd abordada integramente en este trabajo de
investigacion por no ser parte de su objetivo general. En ese sentido, se resalta que el presente
estudio se cifie solo a la etapa del diagnostico de riesgos, mas no a la etapa posterior de respuesta
0 a la etapa subsiguiente de monitoreo y seguimiento; incorporando mas bien, otros elementos
importantes como las condiciones minimas al diagnostico de riesgos de soborno y el mapa de

riesgos de soborno, como herramienta final, lo cual represent6 todo un reto.
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Capitulo I. Introduccion

El presente trabajo de investigacion analiza la poca eficacia de los mecanismos existentes para el
diagndstico de riesgos de corrupcién, en particular, para el caso de soborno durante la interaccién
cotidiana entre un servidor publico y el usuario de un servicio, en las organizaciones publicas del
Poder Ejecutivo del Gobierno Central. Segin una encuesta realizada por el capitulo de
Transparency International en el Perd, tres de cada cuatro encuestados consideran que el Gobierno
Central es poco o nada eficaz en la lucha contra la corrupcion, a pesar de contar con la
recientemente aprobada Politica Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion, que

dispone fortalecer las acciones relacionadas a la prevencion de actos de corrupcién, entre otros.

Asimismo, este estudio propone una herramienta metodoldgica que contribuye a la gestién de los
riesgos de corrupcion por actos de soborno mediante la presentacion de un conjunto de elementos
metodoldgicos para elaborar el diagnostico de estos riesgos durante la interaccion cotidiana entre
un servidor publico y el usuario de un servicio, en las organizaciones publicas del Poder Ejecutivo

del Gobierno Central.

Esta propuesta se fundamenta en, primero, recopilar informacion sobre la corrupcion a fin de
establecer los elementos conceptuales necesarios; segundo, una vez definido que se abordara el
fenémeno del soborno de pequefia corrupcion, indagar sobre los criterios para el diagndstico de
los riesgos de soborno; tercero, analizar el marco anticorrupcién que posee el Estado; cuarto,
realizar un estado del arte de las herramientas disponibles para el diagnéstico de riesgos de
corrupcion a nivel nacional e internacional; y quinto, obtener las opiniones y recomendaciones de

una muestra de expertos, mediante entrevistas en profundidad.

Luego, la estructura del trabajo consta de cinco capitulos; en donde el capitulo Il contiene el
planteamiento del problema; el capitulo IIl, el marco tedrico; y el capitulo IV, el marco
metodoldgico; para finalmente presentar en el capitulo V, la propuesta en si, de elementos
metodoldgicos para el diagndstico de riesgos de soborno en organizaciones publicas del Poder

Ejecutivo del Gobierno Central. Finalmente, se exponen las conclusiones y recomendaciones.

Los autores de la presente investigacion esperan que esta contribucion intelectual sea una
herramienta de mejora para la gestion de los riesgos de soborno en la administracion publica
peruana y que, mediante su aplicacion, en un futuro cercano se logre reducir o mitigar

progresivamente esta forma de corrupcion, que tanto perjudica al pais y a los ciudadanos.



Capitulo I1. Planteamiento del problema

1. Antecedentes

Desde el afio 2000 la lucha contra la corrupcion es una prioridad de Estado en el Perd, segln se
indica en el Informe sobre el Cumplimiento del Plan Nacional de Lucha contra la Corrupcion
2012-2016 elaborado por la Comisién de Alto Nivel Anticorrupcién (CAN)?!, habiéndose
institucionalizado diversas decisiones publicas desde entonces, como la firma del Acuerdo
Nacional?, el cual considera como politica 26 «[...] la promocién de la ética y la transparencia; y
la erradicacién de la corrupcion, el lavado de dinero, la evasion tributaria y el contrabando en

todas sus formas», entre otros objetivos y politicas de Estado (Acuerdo Nacional 2014).

Luego, bajo este compromiso, los gobiernos de turno elaboraron el marco anticorrupcion vigente
en este pais dado que, en el afio 2012, se aprueba el Plan Nacional de Lucha contra la Corrupcion
2012-2016 (Presidencia del Consejo de Ministros [PCM] 2012)3; en el afio 2013, la Estrategia
Anticorrupcion del Poder Ejecutivo (PCM 2013)% vy en el afio 2017, la Politica Nacional de
Integridad y Lucha contra la Corrupciéon (PCM 2017)°. No obstante, a pesar de existir el citado
marco, hoy en dia existen cifras preocupantes sobre la percepcion de este fendmeno que indican,
por ejemplo, que en el Per «[...] siete de cada diez encuestados perciben que la corrupcion se ha
incrementado en los Gltimos 5 afios» (Proética 2017), y que «[...] el 65% de los encuestados
piensa que los funcionarios publicos son corruptos o extremadamente corruptos» (Transparency
International 2013).

Ante ello, es conveniente acotar que, segun algunos investigadores «[...] una de las formas mas
visibles de la pequefia corrupcion esta asociada a la atencion de los ciudadanos y a los servicios
que el Estado brinda a estos»; por lo que, su percepcion «[...] afecta directamente al ciudadano»,

de tal manera que «[...] agrieta la confianza en las instituciones (Transparencia 2011; 2009),

! La CAN fue creada mediante Decreto Supremo N°016-2010-PCM y reconocida por Ley N°29976 en el afio 2013.
Tiene por objeto articular esfuerzos, coordinar acciones y proponer politicas dirigidas a prevenir y combatir la
corrupcion en el Perl (PCM, 2106).

2 El Acuerdo Nacional fue suscrito en el afio 2002 entre el presidente de la Republica, el presidente del Consejo de
Ministros, y los principales representantes de las organizaciones politicas y de la sociedad civil.

3 El Plan Nacional de Lucha contra la Corrupcion 2012-2016 fue aprobado mediante Decreto Supremo N°119-2012-
PCM y publicado el 09 de diciembre de 2012.

4 La Estrategia Anticorrupcion del Poder Ejecutivo fue aprobada mediante Decreto Supremo N°046-2013-PCM y
publicada el 23 de abril de 2013.

5 La Politica Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcién fue aprobada mediante Decreto Supremo N° 092-
2017-PCM vy publicada el 14 de setiembre de 2017 (deroga a la Politica Nacional Anticorrupcidn del afio 2007).



impacta negativamente en las economias domésticas de la ciudadania [...] y en la calidad de los

servicios que ofrece el Estado (Defensoria del Pueblo 2010)» (Mujica y Zevallos 2016).

2. Planteamiento del problema

Inexistencia de mecanismos eficaces para el diagndstico de riesgos de corrupcion, en el caso
especifico de soborno durante la interaccion cotidiana entre un servidor publico y el usuario de
un servicio, en las organizaciones publicas del Poder Ejecutivo del Gobierno Central, integradas

por ministerios y entidades publicas (en adelante, las OPPEGC).

3. Preguntas de investigacion

e (Qué mecanismos utilizan las OPPEGC para evitar el soborno durante la interaccién cotidiana
entre un servidor publico y el usuario de un servicio?

e ;Como identifican las OPPEGC los riesgos de corrupcion en sus procesos, para el caso
especifico de soborno, durante la interaccién cotidiana entre un servidor publico y el usuario
de un servicio?

e Cuentan las OPPEGC con mecanismos eficaces para el diagnostico de riesgos de corrupcion,
en el caso especifico de soborno, durante la interaccion cotidiana entre un servidor publico y
el usuario de un servicio?

e ;Qué metodologias existen para el diagndéstico de riesgos de corrupcion, en el caso especifico
de soborno, durante la interaccion cotidiana entre un servidor publico y el usuario de un

servicio?
4. Objetivos
4.1 Objetivo general
Proponer elementos metodoldgicos para el diagnostico de riesgos de corrupcion en las OPPEGC;
a fin de prevenir, identificar y reducir los riesgos de soborno -como una de las principales formas

de corrupcion en la administracion publica-, especificamente durante la interaccion cotidiana

entre un servidor publico y el usuario de un servicio.



4.2 Obijetivos especificos

e Realizar un estado del arte de las mejores précticas internacionales para el diagndstico de
riesgos de corrupcion, en el caso especifico de soborno; y, en base a ello, proponer un conjunto
de elementos metodolégicos aplicables al contexto nacional.

o Determinar las condiciones minimas en las OPPEGC que permitan el desarrollo adecuado de
la propuesta de elementos metodoldgicos para el diagnostico de riesgos de corrupcion, en el
caso especifico de soborno, durante la interaccion cotidiana entre un servidor publico y el
usuario de un servicio.

e Proponer un mapa de riesgos de corrupcion, para el caso especifico de soborno, durante la

interaccién cotidiana entre un servidor pablico y el usuario de un servicio.

5. Justificacion

Existiendo el compromiso del Estado Peruano de «[...] reducir sustancialmente la corrupcion y
el soborno en todas sus formas», como una de las metas del Objetivo 16 de «[...] promover
sociedades justas, pacificas e inclusivas» de los Objetivos de Desarrollo Sostenible® (ODS),
resulta oportuno proponer elementos metodoldgicos que contribuyan a la gestion de los riesgos
de corrupcién por actos de soborno dado que, seglin la Décima Encuesta Nacional sobre
percepcion de la Corrupcidn en el Perl 2017, el «[...] 75% de los encuestados considera que el
Gobierno Central es poco 0 nada eficaz en la lucha contra la corrupcion» y el «[...] 52% de los
encuestados considera a la corrupcién como uno de los tres principales problemas del pais»
(Proética 2017).

Asimismo, segln lo expuesto en la Politica Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion,
podria pensarse que los «[...] actos de [pequefia] corrupcion estan vinculados a perjuicios
econdmicos menores»; debido a que, suelen desarrollarse durante «[...] la interaccion entre las/los
servidores/as civiles y ciudadanos/as para agilizar tramites, evitar multas, etcétera». No obstante,
se indica que «[...] este [tipo de] fendmeno conlleva considerables pérdidas para el Estado, que
terminan afectando en mayor medida a los sectores vulnerables» (PCM 2017); por lo que surge
la necesidad de contar con una herramienta metodologica para el diagnostico de riesgos de
corrupcion, en el caso especifico de soborno -durante la interaccion cotidiana entre un servidor

publico y el usuario de un servicio-, en las OPPEGC.

6 Los 17 ODS forman parte de un acuerdo de 193 paises de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), entre ellos
el Pert, como parte de la “Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”, entraron en vigor el 01 de enero de 2016.



6. Hipotesis

El marco anticorrupcion vigente en este pais no desarrolla una metodologia para el diagnostico
de riesgos de corrupcidn, para el caso especifico del soborno durante la interaccion cotidiana entre
un servidor publico y el usuario de un servicio, en las OPPEGC.

7. Limitaciones

Una de las limitaciones para la fase de desarrollo de este trabajo de investigacion es la escasa
informacidn estadistica de los casos de soborno en este pais, toda vez que este fenébmeno ocurre

de manera oculta y los reportes que existen solo corresponden a los casos judicializados.

Asimismo, otra limitante es la sensibilidad del tema en si debido a que, al interior de la
administracion publica, no todos los actores involucrados en la lucha contra el soborno tienen el
mismo grado de compromiso y/o predisposicidn para contribuir con ella. Por otro parte, se
considera que existen otros factores secundarios que afectan indirectamente la fase de desarrollo
de la investigacion, como son el corto tiempo (cuatro meses) y la reducida cantidad de hojas para
la presentacion del trabajo final.

8. Delimitaciones

Debido a que las acciones a implementar para la lucha contra la corrupcion en el Per( estan
indicadas en la Estrategia Anticorrupcion del Poder Ejecutivo, se estima por conveniente adoptar
el mismo ambito de aplicacion de la referida norma; es decir, este trabajo de investigacion se
limita a las OPPEGC. Ademas, corresponde precisar que no se incluyen a las entidades publicas
del Poder Ejecutivo del gobierno regional y/o gobierno local, dada la heterogeneidad del contexto

nacional; asi como, la limitante del factor tiempo para analizar todas ellas.

Por otra parte, al ser el soborno un problema tan complejo, de multiples dimensiones y aristas, y
que involucra actores de diferentes niveles, se considera por conveniente acotarlo a los casos de
soborno de pequefia corrupciéon que ocurren durante la interaccion cotidiana entre un servidor

publico y el usuario de un servicio.



Capitulo I11. Marco tedrico

1. Lacorrupcion

Este estudio requiere de un marco conceptual, por lo que es necesario definir la corrupcién como
«[...] el mal uso del poder publico o privado para obtener un beneficio indebido; econdmico, no
econdmico o ventaja; directa o indirecta; por agentes publicos, privados o ciudadanos; vulnerando

principios y deberes éticos, normas y derechos fundamentales» (PCM 2017).

Asimismo, desde un enfoque preventivo, «[...] parece ser Util registrar los diferentes tipos de
actos de corrupcion, segin sus caracteristicas observables. [...] pues frente a una tendencia que
basa sus politicas anticorrupcion en lecturas generales o concentradas en ciertos tipos (Mujica,
Quinteros, Castillo y Chavez 2011), el asunto es plantearse ¢qué tipo de corrupcion se tiene en
frente y qué tipo de medida es adecuada para combatirla? Por ello, indica UNODC (2003),
corresponde a cada contexto disponer de inventarios y estudios sistematicos sobre los distintos

tipos de corrupcion y disponer politicas de respuesta a cada una» (Mujica y Arbizu 2015).

1.1 Tipos de corrupcion

Respecto a la clasificacion de este fenémeno, corresponde indicar que «[...] uno de los
documentos de referencia mas importante es el UnitedNationsHandbookonPractical-
AnticorruptionMeasures forProcecutors and Investigators, que contiene una tipologia de actos
de corrupcion (sic)» (PCM 2012) y sirve de base para la Politica Nacional de Integridad y Lucha
contra la Corrupcion, en donde se clasifica a la corrupcion en “gran corrupcion” y “pequefia

corrupcion”.

Debiendo precisarse que, la gran corrupcién «[...] suele producirse en altas esferas de los
gobiernos, implicando consecuentemente grandes abusos de poder, violacion sistematica de la
legalidad, inestabilidad econémica y desconfianza en la institucionalidad formal del gobierno»
(PCM 2017); asi como que la pequefia corrupcion «[...] involucra el intercambio de pequefias
sumas de dinero a cambio de favores, y aunque localmente situada en puntos especificos de la
estructura de gobierno, suele conllevar considerables pérdidas y, de volverse endémica, grandes
desfalcos del erario publico», razon por la cual, «[...] la diferencia principal entre ambas no reside
en su magnitud o escala, sino en los actores implicados: la primera involucra actores del apice

estratégico de la estructura de gobierno; mientras, la segunda, suele involucrar personal



administrativo y funcionarios de mediano y bajo rango (Anwar 2006; UNODC 2004)» (PCM
2012).

En adicion a ello, otros investigadores han insertado una categoria intermedia, denominada la
“mediana corrupcion”, la cual esta «[...] dispuesta en los mandos medios y [...] tiene por agentes
regulares a directores, jefes, ejecutivos o funcionarios», los cuales «[...] no son actores que
ocupan los campos estratégicos-deliberativos, aunque tampoco estan en contacto directo con el
publico». Por lo que, se dice que «[...] la mediana corrupcidn es regular en los sistemas de salud,
educacion y justicia»; y «[...] es frecuente en escenarios en donde la administracién, logistica,
compras, adquisiciones medias son relevantes como una provisién sisteméatica de bienes y
servicios (Abed y Gupta 2002)» (Mujica y Arbizu 2015).

Luego, corresponde precisar que «[...] la lucha contra la corrupcién implica por lo menos dos
enfogues complementarios: uno concentrado en el combate frente a los actos de corrupcion
realizados, y otro concentrado en acciones preventivas de los posibles actos de corrupcién que se
puedan cometer» (PCM 2012).

Sobre el enfoque de combate contra la corrupcidn, se conoce que éste «[...] tiende a concentrarse
sobre la gran corrupcion», y que el enfoque preventivo tiende a concentrarse sobre la pequefia
corrupcion; debido a que «[...] esta mas asociada a actos individuales, a carencias y desigualdades
econdmicas y sociales, a desigualdades de acceso a los servicios y a la precariedad de estos, que
a redes complejas o sistemas organizados de corrupcion». Por lo que los mecanismos de pequefia
corrupcion «[...] existen mas por la ineficiencia del sistema, de los escasos o precarios
mecanismos de control o por la ineficiencia de la burocracia y el servicio pablico, que por la

organizacion intencional de patrones organizados para el enriquecimiento ilicito» (PCM 2012).

Por lo anteriormente expuesto, la gran y mediana corrupcion no seran abordadas en este trabajo
de investigacién, delimitando el alcance del mismo solo a la pequefia corrupcién bajo un enfogque

preventivo.
1.2 Riesgos de corrupcién
Respecto a los riesgos de corrupcion, éstos se definen como la «[...] posibilidad de que por accion

u omision, se use el poder para poder desviar la gestion de lo pablico hacia un beneficio privado»

(Transparencia Colombia y Presidencia de la Republica 2015) y surgen «[...] de la conducta de



los funcionarios publicos o son propiciados por la falta de transparencia en la gestion. Asi, por
ejemplo, un procedimiento administrativo injustificadamente complejo puede generar riesgos de

corrupcion al posibilitar el pago de “coimas” o sobornos para agilizarlo» (PCM 2012).

Por otra parte, existen otros antecedentes que abordan los factores caracteristicos que posibilitan
la corrupcion como, por ejemplo, el aporte de Klitgaard (1990), quien propone que “Corrupcion
= Monopolio del poder + Discrecionalidad — Transparencia”. Lo cual, «[...] permite comprender
que la corrupcién es un problema fundamental de las estructuras de gobierno, pero no limitado al
orden publico-estatal» (Mujica y Arbizu 2015). Asimismo, de lo anterior se puede inferir que
«[...] lacorrupcién prospera donde alguien cuenta con el poder de monopolizar un bien o servicio
y tiene la discrecionalidad para decidir cuanto obtienen los ciudadanos, y la transparencia es
débil» (Contraloria General de la Republica 2010).

En adicion a ello, los Lineamientos para la Elaboracion de Planes Institucionales Anticorrupcion
de la CAN, incluyen como aporte un cuarto factor que caracteriza a los espacios vulnerables a la
corrupcion: el contacto continuo y directo con la poblacion’. Por lo que, teniendo en cuenta ambos

aportes, se exponen cuatro factores que caracterizan a los riesgos de corrupcion (ver grafico 1).

Gréfico 1. Factores que caracterizan a los riesgos de corrupcion

Monopolio
del poder

Transpa-
rencia

~>

Riesgos de corrupcion

Fuente: Elaboracion propia, 2017.

7 Factor basado en los criterios utilizados por la Oficina de Fortalecimiento Etico y Lucha contra la Corrupcion de la
Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracion Tributaria (Sunat) en el Informe N°32-2014/SUNAT-
1P0000 - Determinacion de las areas que presentan mayor riesgo de corrupcion en Sunat (2014).



1.3 Marco anticorrupcion en el Peru

1.3.1 Politica Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion

Para un mayor entendimiento de qué tan necesaria es esta contribucion intelectual (propuesta),
resulta conveniente exponer el alcance de las iniciativas adoptadas en el Pert en el marco de la
lucha contra la corrupcién. De ello, se obtiene como principal iniciativa a la Politica Nacional de
Integridad y Lucha contra la Corrupcidn, aprobada el presente afio 2017 como una nueva politica
de Estado, que establece «[...] prioridades para el logro de resultados especificos en esta materia»
(PCM 2017), con el objeto de «[...] fortalecer las acciones de las entidades vinculadas a la
prevencion y sancién de los actos de corrupcién. Por tal motivo, los objetivos especificos que
establece se vinculan necesariamente a dichos ambitos, pero incluyendo el fortalecimiento
institucional con la finalidad de potenciar la capacidad de identificacion y gestion de los actos de
corrupcion, a fin de que los indicadores fijados permitan un adecuado seguimiento y monitoreo
del impacto» (PCM 2017). Luego, considerando los aspectos relevantes en esta nueva politica de
Estado que contribuyan a justificar este estudio, se presenta en el siguiente grafico un resumen de

aquellos vinculados al diagndstico de riesgos de corrupcion.

Gréfico 2. Aspectos relevantes vinculados al diagndstico de riesgos de corrupcién en la
Politica Nacional de Integridad y Lucha contra la Corrupcion

*Del Eje 2:
Identificacion y gestion de riesgos
* Objetivo especifico 4:
Fortalecer la gestion de riesgos al interior de cada entidad publica.
* Lineamiento 1:
Identificar las brechas de integridad y los mapas de riesgos asociados para
adoptar los mecanismos de prevencion necesarias.

Objetivos de la

politica

« En materia de identificacion y gestion de riesgos:
»Las entidades cuentan con mecanismos de gestion de riesgos implementados
como insumos para las mejoras de sus procesos.

«Las entidades cuentan con brechas de integridad identificadas y mapas de
riesgos debidamente disefiados.

Fuente: Elaboracion propia, 2017.



1.3.2 Plan Nacional de Lucha contra la Corrupcion 2012-2016

Una iniciativa dada durante el afio 2012 fue la aprobacién del Plan Nacional de Lucha contra la
Corrupcion 2012-2016, cuyo objetivo general es lograr «[...] un Estado transparente que
promueve la probidad en el actuar publico y privado; y garantiza la prevencion, investigacion,
control y sancién efectiva de la corrupcion en todos los niveles» (PCM 2012). Sobre el particular,
cabe indicar que, al mes de setiembre del afio 2017, este plan se encuentra vigente y esta
compuesto por 5 objetivos especificos, 15 estrategias y 55 acciones.

1.3.3 Estrategia Anticorrupcion del Poder Ejecutivo

Otra directriz importante ocurre en el afio 2013 (en el marco del Plan Nacional de Lucha contra
la Corrupcion 2012-2016), con la aprobacion de la Estrategia Anticorrupcion del Poder Ejecutivo,
la cual contiene 20 acciones concretas que buscan operativizar el marco anticorrupcion, y donde
estas acciones estan «[...] orientadas a prevenir, detectar y sancionar la corrupcién» (PCM 2013),
indicando por ejemplo, la obligatoriedad de elaborar planes anticorrupcion en las entidades del
Poder Ejecutivo. No obstante, sobre esta disposicion, la CAN recientemente ha informado® que
«[...] existe un buen nimero de planes sectoriales e institucionales anticorrupcion; sin embargo,
no todas las entidades cuentan con mecanismos adecuados de monitoreo y seguimiento, ni han
incorporado las acciones del Plan a sus instrumentos de planificacion estratégica; asimismo, no
se realizan evaluaciones de impacto ni encuestas de percepcion que permitan determinar la
efectividad de los referidos planes» (CAN 2016).

1.3.4 Informe de la Comision Presidencial de Integridad

Como disposicidn del actual gobierno, durante el afio 2016 se dio el mandato expreso que encarga
a la Comisién Presidencial de Integridad® (CPI) «[...] proponer [...] medidas concretas para
promover la integridad y el respeto a los principios éticos en la funcién publica, con la finalidad
de fomentar la transparencia, y prevenir y sancionar la corrupcions». Por lo que, en atencidn a este
mandato, ante el presidente de la Republica se presenta ese mismo afio el Informe de la CPI,
conteniendo 100 medidas concretas para hacer frente a la corrupcion en el Per(. En adicién a ello,
se presentan «[...] objetivos de corto, mediano y largo plazo, asi como medidas de aplicacion
urgente» (CPI 2016), y mecanismos de seguimiento y promocién de una cultura de integridad.
No obstante, esta propuesta finalmente carece de medidas especificas para el diagndstico de

riesgos de corrupcion, por lo que resulta oportuno contribuir con esta necesidad.

8 Informacion extraida del Informe sobre el Cumplimiento del Plan Nacional de la Lucha contra la Corrupcion 2012-
20186, elaborado por la CAN y publicado en el mes de noviembre del afio 2016.
% Creada mediante Resolucion Suprema N°258-2016-PCM, publicada el 19 de octubre de 2016 (PCM, 2016).
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1.3.5 Estudio de la OCDE sobre integridad en el Pera

Como aporte importante a este trabajo de investigacion, se resalta el trabajo de la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), a través de la publicacion del Estudio
de la OCDE sobre integridad en el Per, a fines del afio 2016, con el objeto de mejorar la politica
de integridad en el Pert y reforzarla en el sector publico para un crecimiento incluyente.

Sobre el particular, la OCDE «[...] brinda un conjunto de recomendaciones concretas para
reforzar un sistema de integridad coherente e integral tanto a nivel nacional como regional».
Ademas, parte de su trabajo «[...] se centra en las politicas y practicas relacionadas con [...] el

control interno y la gestion de riesgos» (OCDE 2017), lo cual contribuye al marco de este estudio.

2. El soborno

2.1 El soborno como forma de corrupcion

A fin de profundizar el marco conceptual de este estudio se requiere precisar informacion
especifica sobre el soborno. En ese sentido, llama la atencidn sefialar «[...] que la modalidad de
corrupcion mas conocida es la que se da a través de sobornos [...] donde usualmente median
otorgamientos de contratos» (Ramdn 2014:59-73). No obstante, «[...] es distinto intervenir la
corrupcion en licitaciones publicas que aquella corrupcion ligada a sobornos a funcionarios en las
ventanillas de atencién al usuario»; por lo que, para este caso en particular, resulta necesario «[...]
delimitar el escenario de intervencion: actores, espacios y practicas», a fin de «[...] intervenir en
el primer cerco perimétrico: la interaccion de la ciudadania con la institucion» (Mujica y Zevallos
2016).

2.2 Definiciones de soborno y cohecho

Para este trabajo de investigacion resulta necesario exponer, en el siguiente subtitulo, sobre la
magnitud del soborno en el Peru; no obstante, este fendémeno no es medible o cuantificable debido
a su naturaleza oculta, por lo que solo se dispone de mediciones del soborno por percepcion o por
indice de producto. Adicionalmente, se cuenta con otro tipo de registro en base a los reportes del
Poder Judicial, que corresponde Unicamente a los casos judicializados por la comision del delito

de cohecho.
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En ese sentido, para un mayor entendimiento, este estudio requiere ahondar en estas definiciones.
Luego, se define al soborno como «[...] un acto de corrupcion en el que se otorga o recibe una
dadiva a cambio de un favor u omision de las obligaciones a las que esta sujeta el cargo. [...].
Esta dadiva puede adoptar formas diversas: dinero en efectivo, transferencia de acciones, favores
sexuales o0 promesas diversas (Anwar, 2006; UNODC, 2004)» (PCM 2017). Asimismo, se
entiende por cohecho al delito tipificado en el capitulo II, Delitos cometidos por funcionarios
publicos, del Codigo Penal peruano, que ocurre cuando un «[...] empleado publico busca obtener
u obtiene dinero u otro beneficio a cambio de realizar y omitir una conducta funcional» (PCM
2017).

Como se observa, tanto el soborno como el cohecho se refieren al acto de sobornar; no obstante,

el cohecho es el nombre que se asigna a un delito especifico en el &mbito judicial.

2.3 Medicién del soborno en el Peru

2.3.1 Medicion internacional

Respecto a la medicion del soborno en el Per(, no es posible realizar la medicion directa. No
obstante, a nivel internacional, existe un reporte de la percepcion de la corrupcion en el Peru, y
otro de un indicador vinculado al soborno y pagos irregulares. EI primero es el denominado
“Indice de percepcién de la corrupcion 2016, elaborado por Transparency International (2017)
y publicado a principios del afio 2017, donde se indica que, durante el afio 2016 el Per ocupd el
puesto® 101 en un ranking de 176 paises, obteniendo una puntuacion de 35 sobre 100. Es muy
preocupante precisar que este valor ha decrecido en los Gltimos cinco afios, evidenciando asi que

la percepcién de la corrupcion en este pais se ha incrementado (ver tabla 1).

Tabla 1. indice de percepcion de la corrupcion en el Perd, 2012-2016 y ranking 2016

Ranking Pais Puntuacion Puntuacion Puntuacion Puntuacion Puntuacion
2016 2016 2015 2014 2013 2012
101 Perd 35 36 38 38 38

Fuente: Transparency International, 2017.

Y el segundo, es el indicador!! denominado “Pagos irregulares y sobornos”, el cual forma parte

de un grupo de 114 indicadores que componen el “Indice Global de Competitividad”, elaborado

10 El puesto 1 es ocupado por el pais que obtuvo la mayor puntuacion; es decir, por el pais con la mejor percepcion de
muy limpio.

11| a metodologia para el calculo del indicador se basa en la calificacion promedio que le asignan un grupo de expertos
en una encuesta de opinion ejecutiva a la regularidad con que las empresas realizan pagos adicionales o sobornos en
cinco aspectos, tales como las importaciones y exportaciones, los servicios publicos, el pago de impuestos, los contratos
publicos y las decisiones judiciales favorables.
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cada afio por la fundacion sin fines de lucro World Economic Forum (WEF), donde se indica que
el Pert ha disminuido en la calificacion®? de este indicador durante el periodo 2010-2016,
reduciendo su valor de 4,07 a 3,94. Por lo tanto, se puede afirmar que durante el afio 2016 la
percepcion de pagos irregulares y sobornos en el Per( incrementd su frecuencia a comparacion

del afio 2010 (ver gréfico 3).

Grafico 3. Indicador “pagos irregulares y sobornos” en el Peru, 2010-2016
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Fuente: Schwab, K., World Economic Forum (WFE), 2011; 2012; 2013; 2014; 2015; 2016.
Elaboracion propia, 2017.

Corresponde precisar que este indicador fue incorporado en el calculo del “Indice Global de

Competitividad” a partir del ano 2010, por lo que no existe mas informacion disponible.

2.3.2 Medicion nacional

Debido a que no es posible cuantificar la totalidad de casos de corrupcién en el Perd, ni mucho
menos, los casos especificos de soborno, dada la naturaleza oculta del problema, no existe ese
tipo de informacion estadistica a nivel nacional. No obstante, si se cuenta con un reporte de casos
parcial, correspondiente Unicamente a los casos de corrupcion judicializados. Tan es asi, que en
la Memoria Institucional 2015 del Poder Judicial del Peru existe un reporte de condenas emitidas
por delitos de corrupcion, a consecuencia de actos cometidos por funcionarios, servidores
publicos y terceros. Inclusive, de este reporte se conoce que durante el afio 2015 el total de las
condenas por delitos de corrupcion fue de 1.836, siendo «[...] los resultados del 2015 [...]
mayores que cualquier afio desde el 2010 al 2014, en los que, en total, se han registrado 7.186
condenas por delitos de corrupcién» (Poder Judicial del Perti 2016). Asimismo, se expone que
durante el afio 2015 existieron en total 734 casos registrados por la comision del delito de cohecho,

representando asi el 40% del total de los delitos de corrupcién cometidos durante ese afio.

12 _a escala de calificacion oscila entre 1y 7, donde 1 significa que los pagos son muy frecuentes y 7 significa que los
pagos nunca ocurren.
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3. Herramientas para el diagnostico de riesgos de corrupcion: Caso de soborno

A continuacién, en el marco de este trabajo de investigacion, se requiere el analisis del conjunto
de herramientas disponibles, a nivel nacional e internacional, que aborden tangencial o
especificamente el diagndstico de riesgos de corrupcion, para el caso de soborno, toda vez que

estos documentos aportan -de alguna manera- en la formulacion de la propuesta de este estudio.

3.1 A nivel nacional

3.1.1 Segun los planes anticorrupcidn sectoriales

Cabe indicar que, a nivel nacional, en las entidades del Poder Ejecutivo existe la obligatoriedad
de elaborar planes «[...] que contengan medidas de prevencion y sancion de la corrupcion» (PCM
2013); por lo que, en el afio 2015, la CAN emite los “Lineamientos para la Elaboracién de Planes
Institucionales Anticorrupcién”, en donde se «[...] definen los pasos a seguir y los aspectos
relevantes a tener en cuenta en la formulacion de un plan institucional anticorrupcién que aterrice
con medidas concretas la implementacién de acciones [...] a fin de prevenir y combatir la

corrupcion en un determinado gobierno regional, gobierno local o entidad» (CAN 2015).

Por otra parte, la CAN precisa que «[...] de manera previa, se requiere identificar los procesos
internos de mayor riesgo o vulnerabilidad a la corrupcidn que se presentan en cada entidad,
diferenciando la pequefia 0 gran corrupcion que pueda existir»; por lo que, para la formulacion
de un plan, se requiere de un diagnostico, «[...] el cual constituye el punto de partida y la base
fundamental de las acciones anticorrupcion que se emprenderan en el corto, mediano y largo
plazo». Ademas, indica que «[...] en el diagnostico se definiran claramente cuéles son los
espacios mas vulnerables a la corrupcion que se presentan en el ejercicio de las funciones y
competencias de la institucién, asi como en los servicios que presta la entidad al ciudadano y las

relaciones institucionales que desarrolla» (CAN 2015).

Dicho esto, se presenta el analisis de los planes anticorrupcion sectoriales, disponibles al mes de
setiembre del afio 2017, a fin de verificar lo sefialado por la CAN en cuanto al diagnostico de los
riesgos de corrupcion. En ese sentido, en el anexo 1 se presenta una tabla resumen que indica si
en estos planes ha sido considerado o no la incorporacién del diagndstico de riesgos de
corrupcion; asi como, la metodologia que se emplea en los planes sectoriales que si lo incorporen.

De este analisis, se desprende lo sefialado a continuacion en el gréfico 4.
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Gréfico 4. El diagndstico de riesgos de corrupcion en los planes anticorrupcion sectoriales

Sectores que si

Sectores que incluyen el DRC
no incluyen el en sus PA
DRC en sus
PA
Presentan una
5 metodologia
6 especifica
12 para el DRC

Sectores que no
cuentan con PA

No presentan una
metodologia
especifica para el
DRC

Leyenda: DRC: Diagnéstico de riesgos de corrupcion; PA: Plan Anticorrupcion.
Fuente: Elaboracion propia, 2017.

Se observa que 17 de los 19 sectores analizados cuentan con planes anticorrupcion. De los cuales,
5 no incluyen el diagndstico de riesgos de corrupcion en sus respectivos planes, al no considerar
acciones para la identificacion de procesos con vulnerabilidad a los riesgos de corrupcion, y 12 si
incluyen alguna accion respecto a ello estableciendo, por ejemplo, alguna meta en el plan. Luego,
profundizando alin mas el analisis, se observa que, de los 12 sectores antes indicados, solo seis
de ellos consideran una metodologia especifica (cinco bajo una metodologia propia y uno bajo
una buena préactica colombiana) para el diagndstico de riesgos de corrupcion, y los otros seis no
presentan metodologia alguna. Por otro lado, en los planes sectoriales, los casos de soborno se
abordan de forma tangencial, dado que las acciones se encuentran principalmente dirigidas a

afrontar la lucha contra la corrupcién como un problema general.

3.1.2 Segun otros documentos orientadores

Continuando con la busqueda de herramientas para el diagndéstico de riesgos de corrupcion a nivel
nacional se identificaron dos documentos orientadores que aportan de cierta manera a este estudio.
El primero es la Guia GU-PCOR-01, Guia para la identificacion de riesgos de corrupcion en las
contrataciones del Estado, elaborada por la Contraloria General de la Republica (2014), que
describe las modalidades mas comunes y costosas de corrupcion y fraude, ahondando en los casos
de soborno que ocurren durante las contrataciones publicas. No obstante, se considera que esta
buena practica no constituye una metodologia en si dado que no establece la secuencia de

actividades para diagnosticar los riesgos de corrupcion.
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El segundo documento orientador es el Informe N°32-2014/SUNAT-1P0000, Determinacion de
las &reas que presentan mayor riesgo de corrupcion en la Superintendencia Nacional de Aduanas
y de Administracion Tributaria (Sunat), elaborado por la Oficina de Fortalecimiento Etico y
Lucha contra la Corrupcion de la Sunat (2014), el cual proporciona una herramienta metodoldgica
para la identificacion, analisis y valoracion de los factores de riesgo de corrupcion, previamente

identificados en los procesos institucionales de esta organizacion.

3.2 A nivel internacional

Concluida la indagacion en el ambito nacional, este estudio continGa con la blusqueda de
herramientas para el diagnostico de riesgos de corrupcion a nivel internacional, identificando siete
documentos orientadores de paises como México, Paraguay, Reino Unido, Brasil, Colombia, y
otros; los cuales finalmente contribuyen en diversa medida a la presente investigacion. A
continuacion, se presenta en orden cronoldgico, una breve explicacion de la categoria de cada

documento y un resumen de su contenido.

3.2.1 Segun Transparéncia Brasil

Uno de los aportes surge en Brasil durante el afio 2008, como resultado de una iniciativa conjunta
entre Transparéncia Brasil y la Controladoria Geral da Unido (2008), al publicar el documento
“Metodologia de Mapeamento de Riscos de Corrupcdo”, el cual proporciona una herramienta de
gestion para que los agentes publicos puedan mapear los procesos organizacionales de las
instituciones que integran, a fin de identificar fragilidades que posibiliten la ocurrencia de actos
de corrupcion. Esta metodologia pretende identificar las posibles brechas en la estructura de los
procedimientos de la rutina institucional con posibilidad de la corrupcion, a fin de implementar

mecanismos preventivos que minimicen las vulnerabilidades y eviten dicha préactica dolosa.

3.2.2 Segun Transparency International

Otro de los aportes para el diagnéstico de riesgos de corrupcion es el de Transparency
International (2011), que publicé el documento “Corruption Risk Assessment - Topic Guide”; el
cual considera a la evaluacion del riesgo de corrupcion como una herramienta (diagnéstico) que
busca identificar las debilidades dentro de un sistema que puede presentar oportunidades de
corrupcion. Se diferencia de otras herramientas debido a que se centra en el potencial de (en lugar
de la percepcion, la existencia o la extension de) la corrupcion, y en su esencia, la evaluacion de
riesgos tiende a involucrar la evaluacion de la probabilidad de ocurrencia de la corrupcién y/o del

impacto que se generaria si ocurriera.
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Asimismo, considera que el propoésito de la evaluacion es complementar la evidencia de la
corrupcion real o percibida en un contexto dado, a fin de informar las estrategias y politicas para
enfrentar la corrupcién. También, considera que sirve como punto de referencia para rastrear los
cambios de los riesgos de corrupcion en el tiempo, siendo la evaluacion aplicable en todos los
niveles. Luego, como regla general, precisa que la mayoria de las evaluaciones del riesgo de
corrupcidn adoptan un enfoque institucional, dado que tienen por objeto identificar las debilidades
en la aplicacion de las normas y reglamentos en la institucion, sector y/o proceso bajo analisis.

3.2.3 Segun Transparency International UK

Otra de las contribuciones respecto al diagnéstico de riesgos de soborno es el documento
“Diagnosing Bribery Risk”, publicado por Transparency International UK (2013), el cual
desarrolla la evaluacién del riesgo en dos etapas claves: la identificacion del riesgo y la evaluacion
del riesgo. Sobre el particular, se indica que la evaluacion del riesgo es fundamental para la gestion
eficaz del riesgo de soborno, precisando que un proceso eficaz de evaluacién del riesgo de
soborno recopila informacion sobre las actividades y las relaciones de la organizacion para
determinar como estas caracteristicas lo exponen al riesgo de soborno. Ademas, la informacion
recopilada debe estar actualizada y disefiada para personas y otras fuentes que, presentan
informacién razonable y comprensiva de lo que hace la organizacién, como y dénde lo hace, y
coémo esas caracteristicas pueden dar lugar al riesgo de soborno. Por lo que la evaluacion del
riesgo debe involucrar a las personas adecuadas, aprovechar otras fuentes de informacién y
repetirse o actualizarse periédicamente, lo cual le permitira finalmente determinar los riesgos de

soborno.

3.2.4 Segun la Auditoria Superior de la Federacion de México

En México se cuenta con la guia denominada “Integridad y Prevencion de la Corrupcion en el
Sector Publico”, elaborada por la Auditoria Superior de la Federacion (ASF 2014). En ella se
indica que «[...] la administracién de riesgos de corrupcidn es un proceso gque permite identificar,
analizar, clasificar y mitigar aquellos eventos que, en caso de materializarse, impactarian
negativamente a la institucion». Ante ello, se plantea que «[...] la administracion de riesgos debe
considerar los posibles cambios, tanto en el entorno externo como en el contexto interno de la
institucion, que pueden incidir en el logro de las metas y objetivos institucionales en materia de
integridad» (ASF 2014).

Luego, la metodologia que propone para administrar los riesgos de corrupcion consta de 10

etapas, siendo las cuatro primeras el establecimiento de objetivos, la identificacion de riesgos, la
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clasificacion de riesgos y la evaluacion de riesgos. Precisa ademas que, en la etapa de
identificacion de riesgos «[...] la institucion debe determinar cuéles son los tipos de riesgo a la
integridad existentes y cuél es su influencia en las actividades de la institucion», siendo importante
«[...]Jconocer las fuentes de riesgo, realizar un inventario de riesgos y analizar las causas de los

eventos que los generan» (ASF 2014).

3.2.5 Segun Transparencia Colombia

En el afio 2014, otra buena practica surge en Colombia en el marco del proyecto Transparencia
para la Paz y el Desarrollo, puesto en marcha por Corporacién Transparencia por Colombia
(2014), mediante la publicacion de la “Guia Practica para la Elaboracion de Lineamientos Anti-
soborno en Entidades Publicas” en donde se establece que, para la etapa de evaluacion de riesgos
«[...] es fundamental que la entidad reflexione sobre los riesgos de soborno que enfrenta en los
diferentes procesos y procedimientos». También se indica que para el disefio del mapa de riesgos
de soborno se deben «[...] establecer las causas del soborno a partir de las debilidades (factores
internos) y amenazas (factores externos)» e «[...] identificar la modalidad de soborno y su nivel

de ocurrencia» (Corporacion Transparencia por Colombia 2014).

Posteriormente, en este mismo pais, en base a la necesidad de una metodologia para la gestion del
riesgo de corrupcion, Transparencia Colombia y Presidencia de la Republica (2015) publican el
documento orientador “Guia para la Gestion del Riesgo de Corrupcion”, en el cual se establece
que, para la construccion de un mapa de riesgos de corrupcion se necesitan tres pasos: la
identificacion del riesgo de corrupcion; la valoracion del riesgo de corrupcion; y la matriz del
mapa de riesgos de corrupcion. Donde, la identificacion de riesgos de corrupcién incluye la
identificacion del contexto (que incluye el establecimiento de contexto externo e interno y la
determinacion de factores generadores de riesgos de corrupcion) y la construccion del riesgo de
corrupcion (que incluye a su vez la identificacion del proceso, el objetivo del proceso, el

establecimiento de causas, la identificacion de los eventos de riesgo y las consecuencias).

Luego, con conocimiento de la problematica que existe en Colombia durante la prestacion de
servicios publicos, se publica, a fines del afio 2016, el “Protocolo para la identificacion de riesgos
de corrupcioén asociados a la prestacion de trdmites y servicios”, el cual propone una metodologia
para estos casos. De modo que, indica como primer paso, que «[...] la entidad debe identificar el
contexto analizando las debilidades y amenazas que pueden causar hechos de corrupcion en las
actividades desarrolladas o en su entorno (sic)»; por lo que, para la identificacion del contexto

interno se deben «[...] determinar las debilidades que generan espacios de corrupcién como son:
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espacios de discrecionalidad, fallas en el disefio de los procesos, normatividad compleja,
excesivos costos administrativos, débiles sistemas de informacion, inadecuada seleccion de
personal, ausencia de manuales, tecnologia obsoleta o carente de controles, entre otros». Para la
identificacion del contexto externo se deben «[...] considerar las amenazas del entorno, que
pueden incidir en el uso del poder para beneficio de un privado como son: la intervencion de
carteles de contratistas, organizaciones delictivas, grupos armados, participacion y control social
débiles, fragilidad en el control externo, recursos publicos no regulados efectivamente entre

otros» (Departamento Administrativo de la Funcion Publica de Colombia 2016).

3.2.6 Segun The International Standard Organization

Respecto al diagnostico de riesgos de soborno, se tiene que este forma parte del sistema de gestion
antisoborno definido en la Norma Internacional ISO 37001:2016 “Anti-bribery management
systems - Requirements with guidance for use”, publicada por International Organization for
Standardization (ISO 2016). En ella se establece como primer requisito al contexto de la
organizacion, que incluye cinco secciones: comprension de la organizacién y de su contexto;
comprension de las necesidades y expectativas de las partes interesadas; determinacion del
alcance del sistema de gestion antisoborno; sistema de gestion antisoborno, y evaluacion del
riesgo de soborno. No obstante, se considera que la citada norma internacional no presenta una
metodologia en si (secuencia de pasos) para la identificacion de espacios de mayor vulnerabilidad

al soborno.

3.2.7 Segun la Secretaria Nacional Anticorrupcién de Paraguay

Por altimo, otra de las herramientas existentes para el diagndstico de riesgos de corrupcion se
encuentra disponible en la “Guia para la Construccion de Mapas de Riesgos de Corrupcion” de la
Secretaria Nacional Anticorrupcion de Paraguay (2017). En ella se establecen tres pasos para la
construccién de mapas de riesgos de corrupcién: la identificacion del riesgo, la valoracion del
riesgo y la elaboracion del mapa en si; donde se prevé que, para la identificacion del riesgo de
corrupcion, se ejecuten dos tareas como parte de la metodologia. La primera tarea consiste en
«[...] observar el contexto interno y externo al que pertenece la organizacion y del cual pueden
proceder “factores corruptores”» y la segunda es «[...] encontrar para una situacion concreta
todos los elementos que describen un comportamiento corrupto para, posteriormente, definir de
manera precisa cual es el riesgo de corrupcion que encierra tal situacion» (Secretaria Nacional

Anticorrupcion 2017).

19



Capitulo IV. Marco metodoldgico

1. Disefio metodoldgico

La metodologia de investigacion utilizada para el desarrollo de este trabajo se presenta en el anexo
2 donde, ademés de precisarse la fase, unidad de andlisis, informacion necesaria y unidad de
observacion, se precisa la herramienta seleccionada para la obtencion de la opinion de expertos.
También se muestran los elementos necesarios para la realizacién del estado del arte de las buenas
practicas nacionales e internacionales que existen en temas de diagnostico de riesgos de

corrupcion, para el caso especifico de soborno.

Por otro lado, corresponde indicar que la escasez de base empirica y textual respecto al tema de
investigacion origino que se opte por un enfoque de tipo cualitativo-exploratorio mediante el cual,
frente a la ausencia de variables cuantificables, se «[...] utiliza la recoleccion de datos sin
medicion numérica» y frente a la complejidad de un problema poco desarrollado, se pretende
«[...] explorar algo poco investigado o desconocido» (Hernandez et al. 2010:7-9); contribuyendo
de esta manera, de forma intelectual al contexto peruano. No obstante, cabe resaltar que, durante
la aplicacion del siguiente disefio metodoldgico, una de las principales limitantes fue el corto
tiempo debido a que no permitié contactar a un mayor grupo de expertos nacionales e
internacionales que puedan contribuir mediante su opinién o expertise al enriquecimiento de la

propuesta, motivo de este trabajo de investigacion.

2. Estudio de campo

2.1 Técnica de investigacion

Para el desarrollo de este tipo de trabajo, «[...] es necesaria la opinion de individuos expertos»
(Hernandez et al. 2010:397); por lo que, realizando un muestreo por conveniencia y siguiendo el
procedimiento del tipo directo (donde los expertos tienen conocimiento del propoésito del estudio),
se opta por realizar la técnica de investigacion de entrevistas en profundidad, a fin de obtener los

datos cualitativos y las perspectivas de los especialistas en el tema.

También, corresponde precisar que las entrevistas en profundidad son «[...] una forma no

estructurada y directa de obtener informacion [...], en la que un entrevistador altamente
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capacitado interroga a una sola persona, con la finalidad de indagar sus motivaciones, creencias,

actitudes y sentimientos subyacentes acerca de un tema» (Malhotra 2008:158).

2.2 Tipoy reporte de preguntas

Para las entrevistas en profundidad a los expertos se estima por conveniente seleccionar las
preguntas de tipo abiertas, debido a que estas «[...] no delimitan de antemano las alternativas de
respuesta, por lo cual el nmero de categorias de respuesta es muy elevado; en teoria, es infinito».
Inclusive, se conoce que este tipo de preguntas «[...] proporcionan una informacion mas amplia
y son particularmente Utiles cuando no tenemos informacidn sobre las posibles respuestas de las
personas o cuando ésta es insuficiente. También sirven en situaciones donde se desea profundizar

una opinién» (Hernandez et al. 2010:221).

Las preguntas realizadas durante las entrevistas en profundidad son las siguientes:

e Pregunta 1: ;Qué mecanismos considera usted que deberia tener una entidad publica para
identificar los riesgos de corrupcion, en el caso especifico de soborno?

e Pregunta 2: ;Cuales serian los criterios para identificar en una entidad publica los riesgos de
corrupcion, en el caso especifico de soborno?

e Pregunta 3: ;Tiene conocimiento de alguna entidad publica que se encuentre utilizando
actualmente una metodologia especifica para el diagnéstico de riesgos de corrupcién, en el
caso de soborno? De ser negativo, ;conoce de la reciente aplicacion de algun lineamiento o
enfoque existente en el contexto peruano?

e Pregunta4: ;Considera que, para el diagnostico de riesgos de corrupcion, en el caso especifico
de soborno, se requiere indispensablemente el analisis y evaluacion de procesos?

e Pregunta 5: ;{Qué elementos metodoldgicos considera indispensables para el diagndstico de
riesgos de corrupcion, en el caso especifico de soborno?

e Pregunta 6: ;Qué factores que incrementan la generacion de riesgos de corrupcion durante la
interaccion cotidiana entre un servidor publico y el usuario de un servicio?

e Pregunta 7: (Es posible regular con parametros o criterios la libre discrecionalidad del
servidor publico, a fin de reducir los riesgos de corrupcion?

e Pregunta 8: ;Considera usted necesario realizar un andlisis de contexto organizacional para
un adecuado diagnéstico de riesgos de corrupcion? ¢ Qué factores consideraria?

e Pregunta 9: ;En qué medida considera usted que la identificacion y evaluacién de riesgos de

soborno es un elemento determinante para una efectiva lucha contra el soborno?
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2.3 Tipo de muestreo

Seleccionado el tipo de muestreo por conveniencia, como su nombre lo indica, se «[...] busca
obtener una muestra de elementos convenientes» (Malhotra 2008:341), o de «[...] simplemente
casos disponibles a los cuales tenemos acceso» (Hernandez et al. 2010:401); por lo que, en este
trabajo la seleccidn de entrevistados queda a criterio de los entrevistadores. Asimismo, se indica
que de los 15 expertos contactados mediante correo electrénico solo fue posible concretar cuatro
entrevistas presenciales y una de tipo virtual; ello principalmente por motivo de viaje, agenda

recargada o simplemente por falta de respuesta de los expertos.

2.4 Relacidn de entrevistados

A continuacién, se presenta la relacién de expertos entrevistados. En el anexo 3 se detalla una
breve resefia biografica de cada uno, en donde se precisa su lugar de residencia, funciones o cargos
recientes, formacidén académica, grados, premios, entre otros aspectos, segun la informacién
recopilada de los portales web de las organizaciones, universidades, entidades publicas, y otras

fuentes disponibles.

o Albert Salvador Lafuente: vicepresidente del World Compliance Association.

e Jaris Mujica Pujazon: profesor e investigador de la Pontificia Universidad Catdlica del Peru.

e Juan Carlos Pasco Herrera: director ejecutivo de la Oficina de Transparenciay Anticorrupcion
de la Secretaria General del Ministerio de Salud.

¢ Raphael Anaya Caldas: coordinador general encargado de la CAN.

e Walter Alban Peralta: director ejecutivo de Proética.

3. Resultados obtenidos

El reporte de los resultados obtenidos durante el estudio de campo se presenta en el anexo 4.
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Capitulo V. Propuesta de elementos metodol6gicos

La formulacién de esta propuesta de elementos metodoldgicos para el diagndstico de riesgos de
corrupcion, en el caso especifico de soborno, durante la interaccion cotidiana entre un servidor
publico y el usuario de un servicio en las OPPEGC -en adelante, la propuesta-, fue elaborada
utilizando, en su mayoria, lo sefialado por Arturo del Castillo (2001:275-307) en su articulo “El
soborno: un marco conceptual para su analisis”, publicado en México, asi como, el reporte de
opiniones de los expertos entrevistados y el estado del arte de las buenas précticas, disponibles a
nivel nacional e internacional, vinculadas a este tema; sin embargo, al no ser suficiente el estado
del arte, de forma subsidiaria, fueron utilizados otros documentos sefialados en el subtitulo 3.2

del capitulo 111 de la presente investigacién.

En cuanto al estado del arte realizado, fueron seleccionados dos documentos colombianos: el
“Protocolo para la identificacidon de riesgos corrupcion asociados a la prestacién de tramites y
servicios”, publicado por el Departamento Administrativo de la Funcién Publica de Colombia
(2016) y la Guia para la Gestion del Riesgo de Corrupcion (2015) de Transparencia Colombia y
la Presidencia de la Republica de Colombia, debido a que, su contenido es bastante especializado
para el objeto de este estudio; ademas, porque su pais de procedencia cuenta con una realidad

muy similar’® a la del Per( tanto en aspectos econdémicos, institucionales, sociales, como en otros.

De estas fuentes se identificaron los principales factores que incrementan o disminuyen la
ocurrencia de actos de soborno (ver gréafico 5). No obstante, es preciso sefialar que, aunque se
identificaron factores relacionados con los individuos, no seran abordados en esta metodologia,
teniendo en cuenta que son los individuos los que toman finalmente la decision para dar y recibir
un soborno, influidos por sus caracteristicas personales, valores, expectativas, ambiciones y sus
propias percepciones del riesgo de ser sorprendidos, algo que es sumamente dificil de cuantificar

en este estudio.

Por otro lado, de las entrevistas a expertos se concluye que los factores relacionados con el medio
ambiente o aspectos ajenos a la gestion de la organizacion se constituyen en condiciones minimas
a cumplirse para aumentar la probabilidad de éxito de esta propuesta. Luego, la insuficiencia o la

falta de alguna condicion minima, reduce dicha probabilidad.

13 La realidad peruana y la realidad colombiana son similares; debido a los argumentos expuestos por Roma Lalama
Franco y Andrés Bravo Lalama (2017) en su publicacion “Capitalismo social: un vistazo a resultados macroeconémicos
de Ecuador, Pert y Colombia”, publicada en Ecuador.
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Grafico 5. Factores que incrementan o disminuyen la ocurrencia de actos de soborno

Factores relacionados con el
procedimiento administrativo

- Naturaleza del procedimiento administrativo
- Nivel de demanda del acto corrupto
- Nivel de discrecionalidad de las decisiones

- Numero de colaboradores que es necesario
sobornar

- Grado de centralizacion de las decisiones
- Nivel de publicidad del procedimiento

- Nivel de supervisiony control del
procedimiento

- Frecuencia de contacto entre el funcionarioy
el administrado

- Nivel de informatizacion del procedimiento

Factores relacionados con los individuos

- Valores y normas de comportamiento del
funcionario

- El célculo del riesgo implicado

- La importancia relativa de los beneficios que
conseguiria

Factores relacionados con la
organizacion

Eactores relacionados con el medio
- Naturaleza de las funciones de la ambiente
organizacion

- Procesos

- Capital humano

- Tecnologia

- Imagen

- Cultura organizacional y ambiente ético
- Liderazgo

- Entorno

- Enfoque de procesos

- Mecanismos de control extra burocraticos
- Profesionalizacion del servicio publico

Fuente: Elaboracién propia, 2017.

En esa misma linea, el enfoque del disefio metodoldgico se centrara en los factores relacionados
con la organizacion (en adelante aspectos organizacionales), a nivel macro; y en los factores
relacionados al procedimiento administrativo, a nivel micro. Por ello, esta metodologia contempla
el analisis de diagnostico de riesgos de soborno, bajo dos perspectivas: una perspectiva
organizacional y otra a nivel de procedimiento administrativo.

Bajo la perspectiva organizacional, se desarrollara el analisis del contexto, que facilitara una
vision panoramica respecto al grado de madurez de los principales aspectos organizacionales,
relacionados con una mayor probabilidad de ocurrencia de un acto de soborno; que nos servira de

referencia para el anlisis a nivel de procedimiento administrativo. Por ejemplo, en lo relacionado
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al aspecto organizacional “tecnologia”, un bajo nivel de integracion de los sistemas
computarizados podria estar relacionado con un bajo nivel de informatizacién de un
procedimiento administrativo. Luego, bajo la perspectiva a nivel de procedimiento
administrativo, se identificardn y evaluaran los riesgos de soborno por cada procedimiento
administrativo, a fin de priorizar los procedimientos mas riesgosos. El resultado final, utilizando

esta perspectiva, es la obtencion de una herramienta importante: el mapa de riesgos de soborno.

Asimismo, cabe indicar que el diagndstico de riesgos de soborno, a nivel internacional, forma
parte de una buena practica de mayor alcance, conocida como la gestion de riesgos de soborno,
la cual no serd abordada integramente en este trabajo, por no ser parte de su objetivo general. En
ese sentido, es conveniente precisar que esta propuesta, ademas de contener una etapa previa,
denominada condiciones minimas, se cifie s6lo a la etapa del diagnéstico de riesgos de soborno
(compuesta por 3 pasos), mas no a la etapa posterior de respuesta, o a la etapa subsiguiente de

monitoreo y seguimiento. Lo anterior se encuentra esquematizado en el gréfico 6.

Gréfico 6. Propuesta de elementos metodoldgicos para el diagnostico de riesgos de soborno

Gestion de riesgos de soborno

Condiciones
minimas

Diagnostico de riesgos de soborno

Protocolo de
respuesta

Monitoreo y
seguimiento

Paso 2: Paso 3:
Identificacion {§ Evaluacion de
de riesgos de riesgos de

soborno soborno

Paso 1:
Analisis del
contexto

Herramienta: Mapa de riesgos de soborno

Fuente: Elaboracion propia, 2017.

1. Condiciones minimas

1.1 Entorno

Como primera condicién minima para incrementar la probabilidad de éxito de la implementacion
de esta metodologia en la OPPEGC y en general en toda entidad publica, es preciso contar con
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un entorno normativo juridico, politico y social favorable a efectos de respaldar las acciones a
nivel organizacional que disminuyan la exposicion a eventos de soborno en los servicios
brindados a la poblacion. Por ejemplo, los cambios normativos y legislativos que disminuyan los
controles y promueva una mayor discrecionalidad para la resolucion de un procedimiento
administrativo constituirdn una amenaza del entorno y disminuira las probabilidades de éxito de
la implementacion de la metodologia; mientras que, la puesta en el mercado de una nueva
plataforma tecnolégica que automatice y valide procesos manuales, podria representar una

oportunidad que nos brinda el entorno e incrementara las probabilidades de éxito.

1.2 Enfoque de procesos

Otra condicion que consideramos se requiere, es que las OPPEGC cuenten con un enfoque de
procesos en la organizacion; es decir, que tengan implementado el tercer pilar (la gestién por
procesos) de la Politica Nacional de Modernizacion de la Gestion Pdblical#, mediante la cual se
indica que la gestién publica esta orientada al logro de resultados que impacten positivamente en

el bienestar del ciudadano y el desarrollo del pais.

Por otra parte, corresponde indicar la definicion que esta politica de Estado otorga a la “cadena
de valor”, mediante la cual se indica que comprende insumos para ejecutar actividades que, en
conjunto con otras, garantizan la provision de un producto (bien o servicio) a fin de lograr un
resultado especifico que contribuya a un resultado final (o impacto) en beneficio de la poblacion.
Asimismo, cabe indicar que bajo el enfoque de gestion por procesos se distinguen dos tipos de
procesos: los procesos misionales, que permiten la produccion de bienes o servicios; y los
procesos de soporte, que sirven de manera transversal a todas las actividades. Ademas, hoy en dia
algunas de las entidades publicas ya han diagramado sus procesos institucionales, precisando

mediante un mapa de procesos, como estos generan valor pablico al ciudadano.

Luego, debido a que esta propuesta estd delimitada a los actos de pequefia corrupcion, para el
caso especifico de soborno durante la interaccion cotidiana entre un servidor publico y el usuario
de un servicio, se indica que solo ser&n abordados los procesos que impliquen contacto con el
administrado para lo cual, como requisito minimo, la OPPEGC deberé contar con los diagramas

0 mapas de procesos de los procedimientos administrativos brindados en exclusividad segun el

14 Aprobada mediante Decreto Supremo N°004-2013-PCM y publicada el 09 de enero de 2013. La Politica Nacional
de Modernizacion de la Gestion Publica cuenta con cinco pilares: politicas publicas, planes estratégicos y operativos;
presupuesto por resultados; gestion por procesos; servicio civil meritocratico; y seguimiento, evaluacion y gestion del
conocimiento (PCM, 2013).
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Texto Unico de Procedimientos Administrativos (TUPA) y/o los servicios no exclusivos, segin
el Texto Unico de Servicios No Exclusivos (TUSNE); éste Gltimo, de existir.

1.3 Mecanismos de control extra-burocraticos

Una tercera condicion para la aplicacion de la propuesta se refiere a los mecanismos de control
extra-burocraticos; es decir, aquellos que permitan a las instituciones civiles® realizar el control
efectivo y supervision del desempefio burocratico; puesto que, en su ausencia, «[...] la burocracia
y los burdcratas pueden volverse mas autdnomos e irresponsables y, en consecuencia, tenderan a
la conservacién de sus espacios de poder (Morris, 1991; Klitgaard, 1988). En otras palabras, sin
los controles extra-burocraticos para prevenir que la burocracia busque su propio interés, los
funcionarios serdn mas propensos a aceptar, e incluso exigir, sobornos». Luego, «[...] en la
medida en que dichos controles sean efectivos, el soborno se volverd mas arriesgado y costoso y,

por consiguiente, la probabilidad de que ocurra disminuird» (Del Castillo 2001).

Un ejemplo es la efectividad de la denuncia periodistica realizada en el mes de junio del 2017,
por parte del programa televisivo “La Revist@ Sabado” de ATV, que puso al descubierto el
negocio de cobro de coimas a comerciantes de la galeria Las Malvinas, a fin tramitar el certificado

de Defensa Civil sin tener que someterse al proceso de evaluaciones técnicas y visitas inopinadas.

1.4 Profesionalizacién del servicio publico

Como cuarta condicién para esta propuesta, se requiere que las OPPEGC fomenten la
profesionalizacion del servicio publico; que implica el fortalecimiento de capacidades, la
meritocracia en el reclutamiento y/o promocidn, salarios justos y competitivos, entre otros; debido
a que, en cierta medida la asignacion de salarios justos (proporcionales a la complejidad de las
funciones del servidor puablico), en especial para aquellos que tengan contacto con el usuario,

promueve un clima organizacional favorable que finalmente disminuye el riesgo de soborno.

Por ello, mediante la profesionalizacion del servicio publico con salarios justos y competitivos,
los servidores publicos obtienen mayores incentivos para seguir una carrera honesta, con vocacion
de servicio al ciudadano; e incluso, se abren las puertas para que personas mejores calificadas

puedan ingresar a la carrera publica.

15 Entiéndase como instituciones civiles a los medios de comunicacion, los sindicatos, los partidos politicos, las
organizaciones no gubernamentales y los 6rganos legislativos y judiciales.
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2. Diagndstico de riesgos de soborno en la organizacion

2.1 Paso 1: Andlisis del contexto

Para el diagndstico de riesgos de soborno en la organizacion, como punto de partida, se efectuara
la perspectiva a nivel organizacional, a través del analisis del contexto de las OPPEGC; por lo
que, resulta necesario conocer la naturaleza y principales aspectos organizacionales de las
OPPEGC vinculados a una mayor exposicion a riesgos de soborno. En ese sentido, los aspectos
organizacionales a ser abordados en esta propuesta son los establecidos en el gréfico 5, en la
seccion “Factores relacionados con la organizacion”, que se lista a continuacion: naturaleza de
las funciones de la organizacion; procesos; capital humano; tecnologia; imagen; cultura

organizacional y ambiente ético; y liderazgo.

Dichos aspectos organizacionales seran analizados por el grado de madurez (a mayor grado de
madurez menor exposicion al riesgo de soborno) a través de un cuestionario de preguntas que
deben ser efectuadas a un selecto grupo de profesionales con un alto grado de conocimiento de la
institucion. Las preguntas propuestas no deben limitarse a ellas, siendo posible incorporar otras
que puedan enriquecer los resultados del aspecto organizacional analizado.

2.1.1 Naturaleza de las funciones de la organizacion

Para el desarrollo de este aspecto es necesario conocer la Ley de Organizacién y Funciones del
Ministerio o la Ley Organica de creacion de la entidad publica, el Reglamento de Organizacion y
Funciones, y el organigrama vigente, para tener una idea de las principales facultades y
atribuciones de la entidad para regular, ejecutar y supervisar los procedimientos administrativos
que brinda a la ciudadania. En ese sentido, entre los aspectos importantes a considerar en el
analisis de la organizacién y funciones de las OPPEGC, se encuentra el grado de descentralizacion
de latoma de decisiones en la resolucion de los procedimientos administrativos; asi como, el nivel
organizacional de las dependencias resolutivas y los roles de los funcionarios involucrados. Los

resultados del grado de madurez de este aspecto se miden en porcentaje, segun el anexo 5.

2.1.2 Procesos

Un aspecto determinante en la frecuencia del soborno es la complejidad de los procesos; ademas,
segun Del Castillo (2001) existen dos principales tipos de soborno: los sobornos que pretenden
apresurar una decision o un proceso mediante su alteracion; y los sobornos que intentan cambiar

una decisién violando las leyes, reglas y/o reglamentos. Ambas modalidades de soborno pueden
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verse afectadas por las condiciones que la organizacién propicia para favorecer un acto de
soborno, vinculadas en esencia a los controles y nivel de supervisién establecidos, transparencia,
complejidad, nivel de discrecionalidad, entre otros. Luego, los resultados del grado de madurez
de este aspecto se miden en porcentaje, segun el anexo 6.

2.1.3 Capital humano

Otro de los aspectos internos que resulta importante para la analisis del contexto, es el analisis del
capital humano, para lo cual se sugiere revisar las herramientas de gestion de la entidad; tales
como el Cuadro de Puestos de la Entidad, Clasificador de Cargos, Manual de Perfiles de Puestos,
Escala Remunerativa y Manual de Organizacién y Funciones, a fin de revisar principalmente la
informacidn de aquellos servidores que tengan contacto, resuelvan o estén involucrados de alguna
manera en la aprobacién de trdmites administrativos. Asimismo, es conveniente contar con
informacidn del clima laboral respecto a la concordancia entre los salarios y la complejidad de las
funciones que realiza el servidor publico, asi como el grado de especializacion, referido a la
experiencia, el conocimiento y el profesionalismo del funcionario a quien se le confiere la
autoridad de resolver procedimientos administrativos. Luego, los resultados del grado de madurez

de este aspecto se miden en porcentaje, segun el anexo 7.

2.1.4 Tecnologia

Hoy en dia uno de los factores que contribuye en mayor medida a la lucha contra el soborno es la
tecnologia al interior de las OPPEGC, la cual se refiere a la aplicacion de diferentes sistemas,
plataformas y equipos informaticos como mecanismos de control y supervision en el tratamiento,
interconectividad, proteccion y trazabilidad de la informacion, de tal manera que permite verificar
y contrastar en el momento o con posterioridad las operaciones o labores que desarrolla el
personal de una dependencia, haciendo uso de un software, hardware, cdmaras de vigilancia,
marcadores de asistencia, entre otros. Por lo que, resulta conveniente para las OPPEGC
desarrollar este aspecto, a fin de potenciar de forma efectiva las herramientas necesarias durante
el andlisis del contexto de la entidad, lo cual impactara en un adecuado diagnostico de riesgos de
soborno. Luego, los resultados del grado de madurez de este aspecto se miden en porcentaje,

segun el anexo 8.

2.1.5 Imagen
En relacion con la imagen institucional, Del Castillo (2001) sefiala que la imagen de la
organizacion es importante, ya que los clientes, sean estos individuos o empresas, pueden estar

mas inclinados a sobornar a los funcionarios publicos si creen que la organizacion es corrupta y
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el soborno es una manera de hacer que sucedan las cosas. No obstante, si la imagen proyectada
por la organizacion es de cero corrupcion o que los empleados son muy estrictos en su proceder,
entonces el publico en general tendera a mantenerse al margen de las practicas corruptas. Ante la
incertidumbre o el miedo, los individuos suelen actuar apegados a las reglas formales. Por lo
tanto, una imagen institucional negativa, merecida o no, tenderd a aumentar la probabilidad de
soborno; siendo necesario incluir este aspecto en el anlisis del contexto de las OPPEGC. Luego,
los resultados del grado de madurez de este aspecto se miden en porcentaje, segun el anexo 9.

2.1.6 Cultura organizacional y ambiente ético

Otro de los aspectos a analizar en las OPPEGC es la cultura organizacional y el ambiente ético;
debido a que, «[...] las normas y la cultura organizacional [...] influyen en la manera en que los
servidores publicos perciben y calculan los costos y beneficios de participar en un soborno».
Asimismo, «[...] en la decisién de participar o0 no en un soborno no solo interviene un calculo
racional de los beneficios y costos implicados, también existe un componente cultural y
valorativo» (Del Castillo 2001). En consecuencia, para el diagnostico de riesgos de soborno y la
aplicacién de esta propuesta, sera necesario contar con el analisis de la cultura organizacional de
las OPPEGC, mediante el cual se espera se condene a las préacticas ilegales y se otorgue
distinciones 0 menciones honorificas a los servidores publicos honestos, para asi generar un

ambiente ético favorable.

Luego, el éxito de la aplicacion de esta propuesta depende en gran medida de este aspecto,
mediante el cual se debera promover e incentivar los valores del servidor publico, y se deberan
sancionar los actos de soborno. Los resultados del grado de madurez de este aspecto se miden en

porcentaje, segun el anexo 10.

2.1.7 Liderazgo

El ultimo aspecto organizacional por considerar, y quizas el mas importante, se refiere al
liderazgo, puesto que se requiere de un alto grado de compromiso por parte de las autoridades
correspondientes, a fin de que se promueva de forma adecuada la lucha contra el soborno,
mediante una adecuada planificacion y coordinacion de recursos y acciones a cargo de las
dependencias asignadas, teniendo en cuenta las limitaciones y prioridades institucionales al
interior de las OPPEGC.

Asimismo, para la implementacion de esta propuesta de manera exitosa, se espera que la maxima

autoridad competente adopte medidas ejecutivas, como la conformacién de un equipo profesional
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multidisciplinario, que cuente con el suficiente conocimiento y atribuciones para el diagnostico
adecuado de los riesgos de soborno, teniendo en cuenta la informacion disponible en la
organizacion, como los informes de cumplimiento administrativo, disciplinario, civil y/o penal de
los érganos de control correspondientes, y los resultados de la medicion de la percepcién del
soborno, por parte de los servidores publicos, administrados y sociedad en general. Luego, los
resultados del grado de madurez de este aspecto se miden en porcentaje, segun el anexo 11.

De lo expuesto, es posible obtener el andlisis del contexto de las OPPEGC segun los resultados
del grado de madurez que arrojen los aspectos organizacionales antes sefialados. Para ello, se
propone el desarrollo de siete tablas sefialadas en los anexos 5, 6, 7, 8, 9, 10 y 11 que, finalmente,
permitiran obtener una vision panordmica del grado de madurez de los principales aspectos

organizacionales relacionados con una mayor probabilidad de ocurrencia de un acto de soborno.

Se considera gque un aspecto organizacional calificado por debajo del 75% de grado de madurez
en el andlisis del contexto da un indicio de que dicho aspecto representa una deficiencia
importante, por lo que se convierte en materia de analisis en la siguiente perspectiva a nivel de
procedimiento administrativo, evaluando todos los procedimientos relacionados en menor o
mayor medida con ese aspecto. Por ello, en el siguiente paso, se debe tener especial énfasis en los
procedimientos que son intensivos en el aspecto organizacional con menor grado de madurez. Por
ejemplo, un bajo grado de madurez en el aspecto organizacional “Tecnologia”, esta asociado al

factor “Nivel de informatizacion del procedimiento”, que se explicara en el subtitulo siguiente.

No obstante, dado que el analisis del contexto es a nivel macro, a pesar de obtener un buen nivel
de madurez bajo la perspectiva organizacional, se recomienda continuar con el andlisis bajo la
perspectiva de procedimiento administrativo, dado que este estudio da especial importancia a este
enfoque. Los resultados del andlisis del contexto bajo la perspectiva organizacional, de manera
conjunta, pueden mostrarse utilizando un diagrama de radar, como el que se muestra a manera de

ejemplo en el gréfico 7.
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Gréfico 7. Anélisis del contexto de una entidad “X” segun los resultados del grado de

madurez de los aspectos organizacionales

Naturaleza de las
funciones de la
organizacion; 75%

Liderazgo, 80%

Cultura
organizacional y

ambiente ético, 75% Procesos, 40%

| 100 Capital humano, 58%
magen, 71%

Tecnologia, 67%

Fuente: Elaboracion propia, 2017.

2.2 Paso 2: ldentificacion de riesgos de soborno en los procesos y procedimientos

Ya en la perspectiva a nivel de procedimiento administrativo, entender la importancia de la

identificacion de riesgo de soborno, implica conocer con mas detalle los siguientes conceptos:

e Factores. Circunstancias o situaciones que aumentan o disminuyen la generacion de actos de
soborno en los procedimientos administrativos. Son los mismos factores identificados en el
grafico 5 en la seccion “’Factores relacionados con el procedimiento administrativo”.

e Oportunidad de riesgo. Eventos o circunstancias potenciales que posiblemente pueden dar
origen a los riesgos de soborno.

¢ Riesgo de soborno. Posibilidad de que se manifieste el soborno en algin evento.

2.2.1 ldentificacion de procesos y procedimientos misionales

Para diagnosticar los riesgos de soborno en trdmites administrativos, primero se debe identificar
los procesos misionales que incluyan procedimientos que deben atender los usuarios para cumplir
los requerimientos de un tramite, de ahi, la importancia, de tener representado a nivel institucional
el mapa de procesos o el Manual de Procedimientos (MAPRO) donde se identifique los procesos
misionales y los respectivos procedimientos administrativos TUPA asociados, que generen valor
publico. Esta actividad podra realizarse tomando en cuenta los resultados del analisis del contexto,
para priorizar procedimientos relacionados a aspectos organizacionales con un bajo grado de
madurez; sin embargo, se recomienda efectuar la identificacion de riesgos a todos los

procedimientos administrativos de cara al ciudadano, para lo cual se propone la tabla 2.
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Tabla 2. Procesos y procedimientos misionales

Subproceso 1 Procedimiento administrativo 1.1

Objetivo 1 Procedimiento administrativo 1.2

Proceso misional 1

Subproceso 2 Procedimiento administrativo 2.1

8 Objetivo 2 Procedimiento administrativo 2.2

2 .
2 Subproceso 3 - o =
5 Objetivo 3 Procedimiento administrativo 3.1 -§_
3 Proceso misional 2 S
= Subproceso 4 §
=2, opr Procedimiento administrativo 4.1

= Objetivo 4

Subproceso N Procedimiento administrativo N.1

Objetivo N Procedimiento administrativo N.2

Proceso misional N

Fuente: Elaboracion propia, 2017.

2.2.2 Determinacion de factores para identificar oportunidades de riesgo de soborno a nivel
de procedimiento administrativo
El objetivo de esta seccion es desplegar el alcance de los factores entendidos como todas aquellas
circunstancias o situaciones que aumentan o disminuyen la oportunidad de riesgo de soborno,
siendo preciso sefialar que a partir de las oportunidades de riesgo de soborno en las actividades
del procedimiento se construye el riesgo de soborno. Asimismo, debe indicarse que en un
procedimiento administrativo pueden presentarse uno o mas factores. Para una aplicacién
practica, se les ha denominado como ‘“factores inversos” y “factores directos”, los factores
inversos (FI) son los que ante una mayor presencia del factor disminuye la oportunidad de
soborno; caso contrario, los factores directos (FD), son los que ante una mayor presencia del

factor aumenta la oportunidad de soborno.

Los factores para identificar las oportunidades de riesgo de soborno, por cada una de las
actividades de un procedimiento administrativo, han sido establecidos en la tabla 3.
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Tabla 3. Factores para identificar oportunidades de riesgo de soborno

Identificacion Denominacion Descripcion Palabra clave / Aplicabilidad
Relacionado al grado con el cual la entidad ha publicado Publicidad e informacion
F1 Nivel de publicidad del ydifu_r’ldidO a través c_jel porf[al institt{gional, Iocales_ de Cuant | blicidad e inf 60 cl
(F1) el atencion u otros medios, la informacién clara y amigable d.ua”_ 0 mayor es la publicidad e informacion clara,
acerca de los requisitos exigidos para acceder a los isminuye la vulnerabilidad o la oportunidad de riesgo de
tramites administrativos. soborno.
£ Nivel de supervisién y Cons_,idera Ia_accic’m efectiva de revisi_én constar!te de las St fSLlperws:on y Con.t'j?l | control
(FN) e e ¥ i s funciones asignadas por parte de los jefes superiores d.ua”_ 0 mayory efectiva es 1a supervision y el control,
jerarquicos y los controles existentes. isminuye la vulnerabilidad o la oportunidad de riesgo de
soborno.
Frecuencia y tiempo del contacto
F3 Frecuencia de contacto entre E_ste factor rr_lide la frecuepcia y tiempo en _eI contacto c a : : del
(FD) el funcionario y el directo que tiene los trabajadores con las diferentes Cuanto mayor es la frecuencia y tiempo del contacto,
administrado personas que se les menciona. incrementa la vulnerabilidad o la oportunidad de riesgo de
soborno.
Este factor mide la aplicacion de los sistemas y equipos Informatizacion
F4 Nivel de informatizacion del | informaticos como un mecanismo de control en el . . o
(F1) procedimiento tratamiento de la informacion y en el desarrollo de las Cuanto mayor es el nivel de informatizacion, disminuye la
funciones que le son inherentes. vulnerabilidad o la oportunidad de riesgo de soborno.
. . . Acceso a requisitos
F5 Natura!ez_a del Este factor considera a.a_quellos tipos de procedimientos, Cuant la dificultad d d I it
(FD) procedimiento que presentan mayor dificultad o mayores costos en la ; uanto mayor es la diticultad de acceder a los requisitos
administrativo obtencién de requisitos. el proc_edlmlent_o, incrementa la vulnerabilidad o la
oportunidad de riesgo de soborno.
Funcionarios para aprobacion de tramites
F6 Grado de centralizacion de | Considera la centralizacion de la toma de decisiones Cuanto mayor es la cantidad de funcionarios autorizados
(F1) las decisiones respecto al tramite ingresado para aprobar un tramite, disminuye la vulnerabilidad o la
oportunidad de riesgo de soborno.
Frecuencia y cantidad de tramites
F7 Nivel de demanda del acto Frecuencia y cantidad de trdmites realizados de un ] o
(FD) corrupto determinado procedimiento administrativo Cuanto mayor es la demanda de la ciudadania, incrementa
la vulnerabilidad o la oportunidad de riesgo de soborno.
Cantidad de funcionarios por los que debe transitar el Cantidad de funcionarios en transito
NGmero de colaboradores exp_edien_te ad_m.inistrativo gntes de su a}probgcién.
8 que es necesario sobornar A fln de |dent|f_|car Ia_ cantidad de funuqna_nos 0 Cuanto mavor es la cantidad de funcionari rvidor
FN) o e s servidores que intervienen en un procedimiento nual tcr)’n ?’Odef icadi n? dem?nict? t?v Osd? ?f]in 0 ‘IES
P—— administrativo estandar, se recomienda emplear un en el transito del expediente a strativo, disminuye la
P diagrama del recorrido fisico del expediente, como el que | Vulnerabilidad o la oportunidad de riesgo de soborno.
se propone en el anexo 12.
La discrecionalidad del funcionario o servidor publico, Complejidad del procedimiento
que implica la facultad'® de tomar decisiones libremente
F9 Nivel de discrecionalidad de | y a criterio del trabajador en las funciones Cuanto mayor es el nivel de complejidad del tramite,
(FD) las decisiones encomendadas; genera que las decisiones no sean las incrementa la vulnerabilidad o la oportunidad de riesgo de
adecuadas, correctas o varien sin fundamento legal soborno.
alguno.

Fuente: Elaboracion propia, 2017.

16 Esta facultad puede tornarse en contra del incremento del riesgo de soborno cuando se profesionalice el servicio publico y el funcionario cumpla a cabalidad su vocacion de servicio y
utilice dicha facultad para beneficio publico.
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2.2.3 Anadlisis de factores en las actividades de los procedimientos administrativos

Una vez establecidos los factores antes sefialados, se deberd realizar un inventario de actividades
por cada uno de los procedimientos administrativos, que permita identificar los puntos sensibles
o0 vulnerables a los riesgos de soborno en cada actividad del procedimiento del trdmite. Estos
puntos sensibles estan relacionados con uno o mas factores que incrementan la probabilidad de
riesgos de soborno y que afectan el accionar de las entidades. Por ello, para entender este punto,
se propone un ejemplo de inventario de actividades de un procedimiento administrativo estandar,

gue se relaciona con uno o mas factores inversos o directos, segun lo sefialado en la tabla 4.

Asimismo, cabe indicar que en el anexo 12 se presenta una propuesta de diagrama del recorrido
fisico de un expediente en un procedimiento administrativo estandar; y en el anexo 13, una
propuesta de diagrama de flujo de un procedimiento administrativo estandar para la identificacion
de espacios de soborno, segln el listado de actividades estandar descritas en la tabla 4; siendo la
utilidad de dicho diagrama identificar los responsables de la ejecucién de las actividades. Luego,
dependiendo de la naturaleza del procedimiento, se podra utilizar uno o mas de los factores
previamente determinados en esta metodologia por cada una de las actividades sefialadas. Sobre

el particular, se recomienda utilizar los factores ya establecidos en esta propuesta.
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Tabla 4. Aplicacion de factores en las actividades de un procedimiento administrativo estandar

Actividad del procedimiento administrativo estandar aE:(;?Jo Palabra clave/Aplicabilidad
(1) Entidad difunde informacion de tramites F1 Publicidad e informacion
Entidad publica difunde la informacién del tramite y requisitos de los (FI) Cuanto mayor es la publicidad e informacion clara, disminuye la oportunidad de
procedimientos y servicios que ofrecen en su TUPA y/o TUSNE institucional. riesgo de soborno.
. L L Publicidad e informacion
(2) Ciudadano solicita informacion F1 — b cid dﬁ orma - 0 - -
(FI) Cuanto mayor es la publicidad e informacion clara, disminuye la oportunidad de
riesgo de soborno.
Ciudadano se apersona a la organizacion y solicita informacion de los requisitos F3 Frecuencia y tiempo del contacto
y tramite de los procedimientos y servicios. (FD) Cuanto mayor es la frecuencia y tiempo del contacto, incrementa la oportunidad de
riesgo de soborno.
3) Entidad brinda informacion Frecuencia y tiempo del contacto
F3
Orientador brinda informacién al ciudadano respecto al tramite de (FD) Cuanto mayor es la frecuencia y tiempo del contacto, incrementa la oportunidad de
procedimientos y servicios. riesgo de soborno.
. , . . Informatizacion
(4) Ciudadano efecttia el pago asociado al tramite F4 - - — - -
(FI) Cuanto mayor es el nivel de informatizacion disminuye la oportunidad de riesgo de
Ciudadano se acerca a efectuar el pago por derechos administrativos del tramite. soborno.
(5) Ciudadano recaba la informacion y requisitos Fs Acceso a requisitos
- — - — - FD Cuanto mayor es la dificultad de acceder a los requisitos del procedimiento,
\C/:(;Egﬁg?ré(; :)e;;(l)oa la documentacion requerida, elabora solicitud y adjunta (FD) incrementa la oportunidad de riesgo de soborno.
(6) Ciudadano presenta los documentos y solicitud F3 Fr_ecuer.mla 3 UEIT0 L cqntacto -
(FD) Cuanto mayor es la frecuencia y tiempo del contacto, incrementa la oportunidad de
riesgo de soborno.
F4 Informatizacion
(FI) Cuanto mayor es el nivel de informatizacion, disminuye la oportunidad de riesgo de
soborno.
Ciudadano se apersona a la Oficina de Tramite Documentario de la Entidad y 5 Acceso a requisitos
presenta la documentacion para iniciar el tramite. (FD) Cuanto mayor es la dificultad de acceder a los requisitos del procedimiento,
incrementa la oportunidad de riesgo de soborno.
F7 Frecuencia y cantidad de tramites
(FD) Cuanto mayor es la demanda de la ciudadania, incrementa la oportunidad de riesgo de
soborno.
P . . . Frecuencia y tiempo del contacto
() Personalide Tramite Documentario recepciona’y verifica documentos Eg’ Cuanto mayor es la frecuencia y tiempo del contacto, incrementa la oportunidad de
Personal de Tramite Documentario de la Entidad recepciona y verifica la (FD) riesgo de soborno.
documentacion entregada por el ciudadano, de conformidad con los requisitos Informatizacién
segun TUPA. Revisa los documentos que estén completos, si esta conforme F4 - - — - -
continda, de lo contrario, se devuelve al ciudadano para subsanar tramite y (F1) Cuanto mayor es el nivel de informatizacion, disminuye la oportunidad de riesgo de
presentar informacion adicional. soborno.
s . . . . . Informatizacion
(8) Personal de Tramite Documentario registra informacion en el sistema - - — - -
F4 Cuanto mayor es el nivel de informatizacion, disminuye la oportunidad de riesgo de
Personal de Tramite Documentario de la Entidad, registra la informacién en el (F1) soborno.
sistema, visa los documentos y genera expediente.
(9) Personal de Tramite Documentario registra el traslado y remite el _ e _ _
i fsi Cuanto mayor es el nivel de informatizacion, disminuye la oportunidad de riesgo de
expediente fisico F4 y! Y/ p 9
__ _ _ _ _ Fl soborno.
Personal de Tramite Documentario de la Entidad, registra el traslado y remite el (FD
expediente fisico.
. . - . . . Informatizacion
(10)Secretaria de Direccion General/ Gerencia gestiona expediente - - — - -
F4 Cuanto mayor es el nivel de informatizacion, disminuye la oportunidad de riesgo de
Secretaria de Direccién General/ Gerencia recepciona, registra y remite (F1) soborno.
expediente.
. . . Informatizacion
(11)Director General/ Gerente gestiona expediente - - — - -
F4 Cuanto mayor es el nivel de informatizacion, disminuye la oportunidad de riesgo de
(F1) | soborno.
Director General/ Gerente recepciona, toma conocimiento y provee expediente.
(12) Técnico gestiona expediente Fa Informatizacion
L. . . . . Cuanto mayor es el nivel de informatizacion disminuye la oportunidad de riesgo de
Técnico recepciona, registra y lo remite al Director/Sub Gerente. (FD Sobomo.
F2 Supervision y control
(13)Director/Sub Gerente gestiona expediente (F1) Cuanto mayor y efectiva es la supervision y el control, la oportunidad de riesgo de
soborno.
Informatizacion
D|rect9r/_Sub Gerente recepciona, revisa, provee y dispone traslado al F4 Cuanto mayor es el nivel de informatizacion, disminuye la oportunidad de riesgo de
Especialist Fi 4 yelaop 9
specialista. (FI) soborno.
F3 Frecuencia y tiempo del contacto
(14)Especialista gestiona expediente (FD) | Cuanto mayor es la frecuencia y tiempo del contacto, incrementa la oportunidad de
riesgo de soborno.
Fa Informatizacion
(FI) Cuanto mayor es el nivel de informatizacion, disminuye la oportunidad de riesgo de
soborno.
F6 Funcionarios para aprobacion de tramites
Especialista recepciona y revisa expediente. Si no procede, elabora notificacion, (F1) | Cuanto mayor es la cantidad de funcionarios autorizados para aprobar un tramite,
adjunta al expediente y remite. Si procede revisa si amerita visita técnica, si no disminuye la vulnerabilidad o la oportunidad de riesgo de soborno.
amer_ita proyecta _resolu_cic')n, ao!jyntg al_expediente y remite, de lo contrario, - Cantidad de funcionarios en transito
previamente, realiza la inspeccion técnica. (F) Cuanto mayor es la cantidad de funcionarios o servidores en el transito del expediente
administrativo, disminuye la vulnerabilidad o la oportunidad de riesgo de soborno.
Complejidad del procedimiento
(Eg) Cuanto mayor es el nivel de complejidad del tramite, incrementa la oportunidad de

riesgo de soborno.

Fuente: Elaboracion propia, 2017.
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Tabla 4. Aplicacion de factores en las actividades de un procedimiento administrativo estandar (continla de la pagina anterior)

Actividad del procedimiento administrativo estandar aE:;?JO Palabra clave/Aplicabilidad
2 Supervision y control
(15)Director/Sub Gerente gestiona expediente (F1) Cuanto mayor y efectiva es la supervision y el control, disminuye la oportunidad de
riesgo de soborno.
Fa Informatizacion
(FI) Cuanto mayor es el nivel de informatizacion, disminuye la oportunidad de riesgo de
soborno.
Funcionarios para aprobacién de tramites
F6 Cuanto mayor es la cantidad de funcionarios autorizados para aprobar un tramite,
(F1) disminuye la vulnerabilidad o la oportunidad de riesgo de soborno.
Director/Sub Gerente revisa proyecto de resolucién adjunto al expediente. De
ser conforme firma, de lo contrario, devuelve al Especialista. Cantidad de funcionarios en transito
F8 Cuanto mayor sea la cantidad de funcionarios o servidores en el transito del
(FD) expediente administrativo, disminuye la vulnerabilidad o la oportunidad de riesgo de
soborno.
E9 Complejidad del procedimiento
(FD) Cuanto mayor es el nivel de complejidad del tramite, incrementa la oportunidad de
riesgo de soborno.
(16)Director/Sub Gerente gestiona expediente _ Super\.n.s!on ycontiol — -
F2 Cuanto mayor y efectiva es la supervision y el control, disminuye la oportunidad de
Director/Sub Gerente recepciona, revisa y firma notificacién adjunta al (FD) riesgo de soborno.
expediente.
. . . Informatizacion
17), (18), (19), (20) y (21) Técnico gestiona expediente - - ————— - -
(17). (18). (19). (20)y (21) L P (ll?ll) Cuanto mayor es el nivel de informatizacion, disminuye la oportunidad de riesgo de
Técnico recepciona y registra resolucion adjunta al expediente. sabomo.
(22)Ciudadano recoge resolucién N/A N/A
(23)Ciudadano recoge notificacién N/A N/A
(24)Ciudadano ingresa recurso impugnatorio N/A N/A

Fuente: Elaboracion propia, 2017.
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Por otra parte, se resalta que el diagrama de flujo general de un procedimiento administrativo
cuenta con la funcién principal de orientar a los servidores de las entidades en el analisis de los
aspectos criticos, que en cada paso sean susceptibles de riesgos de soborno; por lo cual, se sugiere
que los diagramas de flujo de los procedimientos en evaluacion se adapten a sus correspondientes
particularidades, siguiendo como modelo base el indicado en el anexo 13.

2.2.4 Identificacion de oportunidades de riesgo y riesgos de soborno

Esta etapa es altamente relevante porque se definen las “oportunidades de riesgo” que propician
el riesgo de soborno. El objetivo de este momento es; por una parte, una vez realizado el inventario
de actividades relacionados con uno o mas factores, generar un listado de oportunidades lo
suficientemente amplio para que abarque todos los supuestos de riesgo de soborno que puedan
ocurrir en las actividades de los procedimientos administrativos; y, con posterioridad, generar una
lista de riesgos de soborno que seran evaluados en virtud de las variables de probabilidad e

impacto.

Luego, las oportunidades de riesgo y los riesgos de soborno quedan consignados en la “matriz de
oportunidades y riesgos de soborno”, lo que no se consigne en la matriz quedara inevitablemente
fuera del ciclo de identificacion de riesgos hasta que el mismo no sea reiniciado. Asimismo, para
la redaccion de una oportunidad de riesgo deben seguirse las siguientes recomendaciones:

e Establecer la negacion total o parcial de la actividad del procedimiento (dependiendo de
la actividad). Por ejemplo: Entidad NO/PARCIALMENTE difunde informacidn de tramites.
Luego, antes de vincularse los factores a las actividades, con el propésito de realizar una buena
redaccién de las oportunidades de riesgo, se resalta que los Fl se encuentran referidos a una
menor presencia del factor; y que los FD tienen una mayor presencia del factor, como por
ejemplo: El F1 (FI), Publicidad e informacion (Cuanto menor es la publicidad e informacion
clara, aumenta la oportunidad de riesgo de soborno); o el F3 (FD), Frecuencia y tiempo del
contacto (Cuanto mayor es la frecuencia y tiempo del contacto, aumenta la oportunidad de
riesgo de soborno). La logica de la redaccion es que, si la actividad se incumple, por menor o
mayor presencia de un factor, la oportunidad de riesgo aumenta, es decir, debe quedar al
descubierto la oportunidad de riesgo.

¢ Vincular la negacion total o parcial de la actividad con el factor asociado. Por ejemplo:
Entidad NO difunde informacién de tramites por F1 (FI), Publicidad e informacion.

e A partir de la actividad negada y la vinculacion al factor asociado, utilizando como

conector “entonces puede” se determinan las oportunidades de riesgo de soborno. Por
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ejemplo: Entidad NO difunde informacion de trdmites por menor publicidad e informacion
clara, entonces puede generarse que los orientadores se aprovechen de los usuarios mediante

la venta de colas de atencion.

Mas adelante, las oportunidades de riesgo de soborno propician los “riesgos de soborno” por lo
que, habiéndose determinado las oportunidades de riesgo de soborno, es posible identificar los
riesgos de soborno. Para la redaccion de los riesgos de soborno deben seguirse las siguientes

recomendaciones:

e Definida la oportunidad de soborno se debe utilizar la siguiente regla: Genera + “Soborno a”
+ sujeto + desviacion de la actividad publica. Un ejemplo: la oportunidad de riesgo
identificada como “Puede generarse que los orientadores se aprovechen de los usuarios
mediante la venta de colas de atencidén”, permite identificar el riesgo “Genera soborno a
orientadores para agilizar el ingreso de solicitud de tramites mediante venta de colas de

atencion”.

En tal sentido, se propone la tabla 5 como ejemplo de identificacion de oportunidades de riesgo y

riesgos de soborno:
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Tabla 5. Identificacion de oportunidades de riesgo y riesgos de soborno

Negacién de la actividad

Identificacion de Factor

Oportunidad de riesgos de
soborno

Riesgos de soborno

(1) Entidad NO/PARCIALMENTE difunde informacién de tramites

Entidad NO/PARCIALMENTE difunde la informacién del tramite y
requisitos de los procedimientos y servicios que ofrecen en su TUPA y/o
TUSNE institucional.

F1 (FI) Publicidad e
informacion

(2) Ciudadano NO/PARCIALMENTE solicita informacion

F1 (FI) Publicidad e
informacion

Ciudadano NO/PARCIALMENTE se informa de los requisitos y
tramite de los procedimientos y servicios.

F3 (FD) Frecuenciay
tiempo del contacto

(3) Entidad NO/PARCIALMENTE brinda informacion

Orientador NO/PARCIALMENTE brinda informacion al ciudadano
respecto al tramite de procedimientos y servicios.

F3 (FD) Frecuenciay
tiempo del contacto

Puede generar que los orientadores
se aprovechen de los usuarios
mediante la venta de colas de

atencion

Pueden presentarse solicitudes sin
cumplir los requisitos.

Puede aumentar la frecuencia y
tiempo de contacto del ciudadano
con los orientadores

Sobornos a orientadores para
“agilizar” el ingreso de solicitud
de tramites mediante venta de
colas de atencién.

Sobornos a servidores plblicos
para realizar tramites sin el
cumplimiento de requisitos.

(4) Ciudadano NO/PARCIALMENTE efectla el pago asociado al
tramite

Ciudadano NO/PARCIALMENTE efectta el pago por derechos
administrativos del tramite.

F4 (F1) Informatizacion

Puede realizar pagos por debajo de
la tarifa oficial.

Puede presentar voucher de pagos
adulterados para simular pagos
institucionales.

Sobornos a servidores publicos
para recibir pagos por debajo de
la tarifa oficial y/o por recibir
voucher adulterados para simular
pagos a bancos y/o entidades.

(5) Ciudadano NO/PARCIALMENTE recaba la informacion y
requisitos

Ciudadano NO/PARCIALMENTE recaba la documentacion requerida,
elabora solicitud y adjunta voucher de pago.

F5 (FD)
Acceso a requisitos

Puede obtener documentos
falsificados.

No genera un riesgo de soborno a
servidor publico.

(6) Ciudadano NO/PARCIALMENTE presenta los documentos y
solicitud

F3 (FD) Frecuenciay
tiempo del contacto

Ciudadano se apersona a la Oficina de Tramite Documentario de la
Entidad y NO/PARCIALMENTE presenta la documentacion para
iniciar el tramite.

F4 (F1) Informatizacion

F5 (FD)
Acceso a requisitos

F7 (FD) Frecuenciay
cantidad de tramites

Puede presentar documentos
falsificados.
Puede “comprar” turnos afectando la
igualdad en la gestion de trdmite.

Puede presentar requisitos
incompletos.
Puede generarse mayor demanda por
el tramite

Sobornos a servidores publicos
para “agilizar” el ingreso de
solicitud de tramites mediante
venta de colas de atencion.

Sobornos a servidores publicos
por realizar trdmites sin el
cumplimiento de los requisitos,
alterar o incorporar informacion
adicional

(7) Personal de Tramite Documentario NO/PARCIALMENTE
recepcionay verifica documentos

Personal de Tramite Documentario de la Entidad
NO/PARCIALMENTE recepciona y NO/PARCIALMENTE verifica
la documentacion entregada por el ciudadano, de conformidad con los
requisitos segin TUPA. Revisa los documentos que estén completos, si
esta conforme continla, de lo contrario, se devuelve al ciudadano para
subsanar tramite y presentar informacion adicional.

F4 (F1) Informatizacion

F3 (FD) Frecuenciay
tiempo del contacto

Puede proliferar tramitadores (con
contactos al interior de la entidad)
para alterar o para adquirir
documentacion falsa.

Puede presentar documentos
falsificados y/o que no cumplen
requisitos del tramite.

Puede aumentar la frecuencia y
tiempo de contacto del ciudadano
con el personal de Tramite
Documentario.

Sobornos a servidores publicos
por realizar trdmites sin el
cumplimiento de los requisitos,
alterar o incorporar informacion
adicional de estos.

Sobornos para borrar informacion
institucional en beneficio propio.

(8) Personal de Tramite Documentario NO/PARCIALMENTE
registra informacion en el sistema

Personal de Tramite Documentario de la Entidad,
NO/PARCIALMENTE registra la informacion en el sistema, visa los
documentos y genera expediente.

F4 (F1) Informatizacion

(9) Personal de Tramite Documentario NO/PARCIALMENTE
registra el traslado y remite el expediente fisico

Personal de Tramite Documentario de la Entidad,
NO/PARCIALMENTE registra el traslado y remite el expediente fisico.

F4 (F1)
Informatizacion

Puede falsificar, eliminar o adicionar
documentos.

Puede proliferar tramitadores (con
contactos al interior de la entidad)
para “agilizar” el tiempo de
evaluacion de tramite por
desconocimiento de estado de
tramite.

Puede adulterar informacion
institucional en beneficio de
terceros.

Sobornos a servidores publicos
por realizar tramites sin el
cumplimiento de los requisitos,
alterar o incorporar informacion
adicional de estos.

Sobornos a servidores publicos
que administran las plataformas
tecnoldgicas para manipular
informacion.

(10) Secretaria de Direccion General/ Gerencia
NO/PARCIALMENTE gestiona expediente

Secretaria de Direccion General/ Gerencia NO/PARCIALMENTE
recepciona, registra y remite expediente.

F4 (F1) Informatizacion

(11) Director General/ Gerente NO/PARCIALMENTE gestiona
expediente

Director General/ Gerente NO/PARCIALMENTE recepciona, toma
conocimiento y provee expediente.

F4 (F1) Informatizacion

(12) Técnico NO/PARCIALMENTE gestiona expediente

Técnico recepciona, NO/PARCIALMENTE registra 'y lo remite al
Director/Sub Gerente.

F4 (F1) Informatizacion

(13) Director/Sub Gerente NO/PARCIALMENTE gestiona
expediente

F4 (FI) Informatizacion

Director/Sub Gerente NO/PARCIALMENTE recepciona, revisa, provee
y dispone traslado al Especialista.

F2 (FI)
Supervision y control

Pueden proliferar tramitadores (con
contactos al interior de la entidad)
para pagar por aplicacion de
criterios mas flexibles para la
aprobacion de la solicitud.

Puede efectuarse pagos directos a
servidor para adulterar la
informacion de registro de visita
técnica.

Puede presionar a sub gerentes,
directores o supervisores mediante
dadivas para inducir la aprobacion
por encima de los criterios técnicos

del Especialista.

Puede efectuarse pagos para extraer
informacion previa a la
formalizacion de la informacion.

Puede efectuarse pago, para cambiar
decision del que resuelve violando
normas o en el ejercicio de su
discrecionalidad.

Sobornos a directivos o
funcionarios para inducir la
aprobacion por encima de los
criterios técnicos del analista.

Sobornos a directivos o
funcionarios para inducir la
aprobacion por encima de los
criterios técnicos del analista.

Fuente: Elaboracion propia, 2017.
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Tabla 5. Identificacion de oportunidades de riesgo y riesgos de soborno (continda de la pagina anterior)

Negacién de la actividad

Identificacion de Factor

Oportunidad de riesgos de
soborno

Riesgos de soborno

(14) Especialista NO/PARCIALMENTE gestiona expediente

F3 (FD) Frecuenciay
tiempo del contacto

Especialista NO/PARCIALMENTE recepciona y revisa expediente. Si
no procede, elabora notificacion, adjunta al expediente y remite. Si
procede revisa si amerita visita técnica, si no amerita proyecta resolucion,
adjunta al expediente y remite, de lo contrario, previamente, realiza la
inspeccion técnica.

F4 (FI) Informatizacion

F5 (FD)
Acceso a requisitos

F8 (FI) Cantidad de
funcionarios en transito

F9 (FD)
Complejidad del
procedimiento

(15) Director/Sub Gerente NO/PARCIALMENTE gestiona
expediente

F2 (FI)
Supervision y control

Director/Sub Gerente NO/PARCIALMENTE revisa proyecto de
resolucion adjunto al expediente. De ser conforme firma, de lo contrario,
devuelve al Especialista.

F4 (FI) Informatizacion
F6 (FI) Funcionarios para
aprobacién de tramites

F8 (FI)
Cantidad de funcionarios
en transito

F9 (FD) Complejidad del
procedimiento

(16) Director/Sub Gerente NO/PARCIALMENTE gestiona
expediente

Director/Sub Gerente NO/PARCIALMENTE recepciona, revisa y firma
notificacion adjunta al expediente.

F2 (FI)
Supervision y control

(17) (18) (19) (20) (21) Técnico NO/PARCIALMENTE gestiona
expediente

Técnico NO/PARCIALMENTE recepciona y registra resolucion
adjunta al expediente.

F4 (FI)
Informatizacion

Puede proliferar tramitadores (con
contactos al interior de la entidad)
para pagar por aplicacion de
criterios mas flexibles para la
aprobacion de la solicitud.

Puede efectuarse pagos directos a
servidor para adulterar la
informacion de registro de visita
técnica.

Puede presionar a sub gerentes,
directores o supervisores mediante
dadivas para inducir la aprobacién
por encima de los criterios técnicos

del Especialista.

Puede efectuarse pagos para extraer
informacion previa a la
formalizacion de la informacion.

Puede efectuarse pago, para cambiar
decision del que resuelve violando
normas o en el ejercicio de su
discrecionalidad.

Sobornos a servidores publicos
que analizan o aprueban para
aplicacion de criterio mas
flexibles para la aprobacién de la
solicitud.

Soborno a servidor puablico para
adulterar la informacién de
registro en visita técnica.

Sobornos a directivos o
funcionarios para inducir la
aprobacion por encima de los
criterios técnicos.

Soborno a servidores para
favorecer a privados por fuera de
los pardmetros técnicos
institucionales.

impugnatorio

(22) Ciudadano NO/PARCIALMENTE recoge resolucion N/A
Ninguno. Ninguno.
(23) Ciudadano NO/PARCIALMENTE recoge notificacion N/A
(24) Ciudadano NO/PARCIALMENTE ingresa recurso N/A Los que corresponden a un nuevo Los que corresponden a un nuevo

tramite.

tramite.

Fuente: Elaboracion propia, 2017.
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El listado de riesgos de soborno obtenido genera informacion que serd incluida en una matriz
resultante, con el propdsito de crear un inventario de riesgos que, con posterioridad, sera utilizado
para medir la probabilidad de cada uno de los riesgos en cada uno de los procedimientos
administrativos. De igual forma, las oportunidades y riesgos seran incluidos en el mapa de riesgos;
sobre los cuales se efectuard el protocolo de respuesta y se ejecutara el monitoreo y supervision.

2.3 Paso 3: Evaluacion de riesgos de soborno

Una vez identificados los potenciales riesgos de soborno en un procedimiento administrativo,
estos se catalogan y evallUan segun la probabilidad de ocurrencia del evento; utilizando para ello
una encuesta de consulta dirigida a los servidores y funcionarios con amplio conocimiento del
procedimiento a evaluar, y de ser posible a los ciudadanos y partes interesadas. Asimismo, en este
caso especifico resulta necesario encuestar a aquellos servidores pulblicos que estén
potencialmente expuestos al soborno, debido a que, ellos podrian brindar informacién til para la

identificacion de riesgos de soborno en tramites.

En ese sentido, este tercer paso de la propuesta tiene como principal objetivo medir el riesgo
inherente del soborno. Es decir, determinar la probabilidad de materializacion del riesgo y sus
consecuencias o impacto, con el fin de establecer la zona de riesgo inicial; por lo que, esta
propuesta emplea dos criterios para la medicién de los riesgos de soborno: La probabilidad y el

impacto.

Luego, se define la probabilidad como la «[...] oportunidad de ocurrencia de un riesgo» y «[...]
se mide segun la frecuencia (nimero de veces en que se ha presentado el riesgo en un periodo
determinado) o por la factibilidad (factores internos o externos que pueden determinar que el
riesgo se presente)». Asi como, se define al impacto como «[...] las consecuencias o efectos que
puede generar la materializacion del riesgo de corrupcion en la entidad» (Transparencia Colombia

y Presidencia de la Republica 2015).

2.3.1 Probabilidad de los riesgos de soborno

Para determinar la probabilidad de materializacién de un riesgo de soborno se propone utilizar
una escala de medicién basada en la frecuencial’ histdrica de eventos ocurridos (ver tabla 6), la
cual requiere la informacion de hechos de corrupcion que se hayan presentado con anterioridad

en la entidad o en otras entidades que desarrollen tramites similares. Para tal efecto, se puede

7 La escala de frecuencia de ocurrencia es referencial. Depende de la valoracion que le den los expertos.
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consultar los expedientes judiciales en fase de investigacion y fallos penales con el fin de

identificar los actores, situaciones e intereses implicados en el hecho de corrupcion. Asimismo,

se plantea la posibilidad de indagar con las fuentes periodisticas investigativas y los medios de

validacién que soportan la publicacion de este tipo de actos de corrupcion.

Tabla 6. Escala de medicion de probabilidad de un riesgo de soborno

Probabilidad del riesgo de soborno
Descriptor Descripcion Frecuencia Puntaje
i No se ha presentado en los
Rara vez Excepcional - hap A 1
Ocurre con excepcién altimos 5 afos.
Impr | Se presentd una vez en los
Improbable probab € preser o 2
Puede ocurrir Gltimos 5 afios.
Posible Posible Se presentd una vez en los 3
Es posible que suceda altimos 2 afos.
Es probable Se present6 una vez en el
Probable proba present ~ 4
Ocurre en la mayoria de los casos ultimo afio.
Esm r .
. S MUy seguro Se ha presentado més de una
Casi seguro El evento ocurre en la mayoria de las ~ 5
: - vez al afio.
circunstancias

Fuente: Elaboracion propia, 2017.

Luego, empleando la tabla 7, se propone medir la probabilidad de ocurrencia de cada uno de los

tipos de riesgos de soborno, catalogados previamente a juicio de expertos (para esta propuesta

son 13 tipos), en los procedimientos administrativos en evaluacion. Luego, la calificacion de la

probabilidad por tipo de riesgo de soborno, se consolidan en la misma tabla 7.
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Tabla 7. Medicion de la probabilidad de los riesgos de soborno en los procedimientos

administrativos en evaluacion

Probabilidad de los riesgos de soborno en los procedimientos administrativos (P)

Procedimientos administrativos en evaluacion

Tipos de riesgos de soborno
P1|P2|P3|P4|P5|P6| .. P.N

Soborno para “agilizar” el ingreso de solicitud de
tramites mediante venta de colas de atencion.

Soborno para realizar tramites sin el cumplimiento de
requisitos.

Soborno para recibir pagos por debajo de la tarifa
oficial.

Soborno para recibir voucher adulterados para simular
pagos a bancos y/o entidades.

Soborno para alterar o incorporar informacion
adicional.

Soborno para borrar informacion institucional.

Soborno a administradores de las plataformas
tecnoldgicas para manipular informacion.

Soborno a servidor publico que analiza o aprueba para
aplicacion de criterios mas flexibles para la aprobacion
de la solicitud.

Soborno a servidor publico para adulterar la
informacion de registro en visita técnica.

Soborno a directivo o funcionario para inducir la
aprobacion por encima de los criterios técnicos del que
analiza.

Soborno por extraer informacion previa a la
formalizacion de la informacion.

Soborno a funcionario que resuelve recursos, para
resolver a favor por encima de criterios técnicos en
primera instancia.

Soborno a servidores para favorecer a privados por
fuera de los pardametros técnicos institucionales
Leyenda. La escala de medicidn de la probabilidad de los riesgos de soborno es la siguiente (ver tabla 6): 5= Es muy
seguro, 4= Es probable, 3= Posible, 2= Improbable, 1= Excepcional.
Fuente: Elaboracion propia, 2017.

2.3.2 Impacto de los riesgos de soborno

El impacto del riesgo es la medida del efecto adverso al evento definido en el logro de objetivos.
De ello se desprende que, si bien el objetivo mismo es medible, debe asignarse la misma base de
medicidn a los riesgos asociados. Luego, cuanto mas cuantificable sea el objetivo potencialmente

impactado, més facil seré cuantificar el riesgo de soborno de una manera significativa.

Asimismo, tratdndose de riesgos de soborno, se considera que el impacto siempre es negativo; no

correspondiendo clasificar su descripcion en el rango de ligero o bajo; sino més bien, en el rango
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de moderado, mayor y catastrofico; segun se propone en la escala de medicién del impacto de un
riesgo de soborno, indicada en la tabla 8.

Tabla 8. Escala de medicién del impacto de un riesgo de soborno

Impacto del riesgo de soborno (1)

Descriptor Descripcion Puntaje

Afectacion parcial al proceso y a la dependencia 5

Moderado - : .
Genera medianas consecuencias para la entidad.

Impacto negativo de la entidad 10

Mayor - .
Y Genera altas consecuencias para la entidad.

Consecuencias desastrosas sobre el sector 20

Catastrofico - -
Genera consecuencias desastrosas para la entidad.

Fuente: Elaboracion propia, 2017.

No obstante, dadas las dificultades practicas que conlleva evaluar y distinguir el nivel de impacto
de los diferentes riesgos de soborno, las OPPEGC pueden optar por asumir un puntaje de impacto
por defecto y centrar su atencion en los factores de riesgo que impulsan la probabilidad de
ocurrencia. Por otro lado, debido a que el impacto se mide por el efecto que causa el acto del
soborno en el cumplimiento de los fines de la entidad, se propone emplear el cuestionario sefialado

en la tabla 9, el cual facilita de manera practica la determinacion del nivel del impacto.

Luego, una vez resuelto el cuestionario, se establece que, de responder afirmativamente de 1 a 4
preguntas, se obtiene un impacto moderado; de responder afirmativamente de 5 a 10 preguntas,
un impacto mayor; y de responder afirmativamente de 11 a 15 preguntas, un impacto catastréfico.
De modo que, dependiendo del nimero de respuestas afirmativas que se obtienen, luego de aplicar
el cuestionario de la tabla 9, es posible asignar los puntajes correspondientes a cada nivel de

impacto de los riesgos de soborno; tal y como se indica en la tabla 10.
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Tabla 9. Cuestionario para determinar la medicion del impacto de los riesgos de soborno

en un procedimiento administrativo

Nombre de procedimiento en evaluacién:

Nombre del funcionario: Cargo: Fecha:
o Pregunta Respuesta
i Si el riesgo de soborno se materializa podria... Si No
1 ¢Generar incremento de costos al usuario del tramite?
2 ¢Generar reprocesos?
3 ¢ Distraer recursos productividades hacia actividades que no generen beneficio alguno para
la sociedad?
4 ¢Generar pérdida de confianza de la entidad, afectando su reputacion?
5 ¢Generar pérdida de recursos econémicos?
6 ¢ Afectar la generacion de los productos o la prestacion de servicios?
7 ¢Dar lugar a la pérdida de legitimidad del proceso de presentacién de documentos y
afectacion de derechos de turno al usuario?
8 ¢Generar pérdida de informacion de la Entidad?
9 ¢Generar demandas contra la entidad ante instancias respectivas?
10 | ¢Dar lugar a procesos sancionatorios?
11 | ¢Dar lugar a procesos administrativos disciplinarios?
12 | ¢Dar lugar a procesos civiles?
13 | ¢Dar lugar a procesos penales?
14 | ¢(Generar pérdida de credibilidad del sector?
15 | ¢Generar una amenaza al bienestar de los ciudadanos?
Total preguntas afirmativas: Total preguntas negativas:
Clasificacion del riesgo: Moderado Mayor Catastrofico

Fuente: Elaboracion propia, 2017.

Tabla 10. Asignacién de puntajes segun el nivel del impacto de un riesgo de soborno

Asignacion de puntajes segun la escala de medicion del impacto de un riesgo de soborno
Cantidad de respuestas afirmativas luego de Descripcion Puntaie
aplicar el cuestionario de la tabla 9 (Nivel de impacto) J
Dela4d Moderado 5
De5a10 Mayor 10
Dellal5 Catastréfico 20

Fuente: Elaboracion propia, 2017.

2.3.3 Evaluacion del riesgo de soborno

A continuacion, para determinar el valor del riesgo del soborno, como una primera calificacion y
evaluacion del riesgo, se propone emplear el cruce de los resultados previamente obtenidos en
cuanto a la medicion de la probabilidad y el impacto del riesgo de soborno, mediante la
multiplicacion de ambos puntajes. Los resultados del valor del riesgo de soborno corresponden a
una determinada “Zona de riesgo de soborno” segun se indica en la propuesta de matriz para la
evaluacion de un riesgo de soborno (ver tabla 11), proponiéndose una diferenciacion en cuatro
niveles, segun el resultado obtenido de la multiplicacién de puntajes correspondientes a la

medicion de la probabilidad y el impacto del riesgo de soborno.
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Tabla 11. Matriz para la evaluacion de un riesgo de soborno

A

Probabilidad (P)

Fuente

Resultados de la medicion del riesgo de soborno

Probabilidad (P) Puntaje Zona de riesgo de soborno
. 25 50
Casi seguro 5 Moderada Alta
20 40
Probable 4 Moderada Alta
. 15 30
Posible 3 Moderada Alta
10 20 40
Improbable 2 Baja Moderada Alta
Rara vez 1 2 . 20
Baja Baja Moderada
Impacto (1) Moderado Mayor Catastrofico
Puntaje 5 10 20
Impacto (1)

\ 4

&
<

: Elaboracion propia, 2017.

Luego, a manera de ejemplo, se presenta en la tabla 12 el caso de una entidad que aplica cinco

tipos de riesgos de soborno, donde los valores del riesgo de soborno resultan de la multiplicacién

de la probabilidad de ocurrencia de un tipo de soborno por el impacto respectivo; de modo que es

necesario diferenciar los riesgos de soborno debido a que su evaluacion no constituye un fin en si

mismo; mas bien, su proposito es contribuir a enfocar y priorizar adecuadamente el tratamiento

de cada uno de los riesgos evaluados. En ese sentido, de este ejemplo, el “Soborno para alterar o

incorporar informacion adicional” del procedimiento 2 y el “Soborno por extraer informacion

previa a la formalizacion de la informacion” del procedimiento 4 caen en la zona de riesgo

“Extrema”; por lo que, corresponde sean priorizados para su atencion oportuna.
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Tabla 12. Evaluacion de riesgos de soborno en una entidad “X”

Procedimiento 1 Procedimiento 2 Procedimiento 3 Procedimiento 4
Potenciales riesgos de
soborno Zona de Zona de Zona de Zona de
P - P |1 . Pl . P .
Riesgo Riesgo Riesgo Riesgo
Soborno para “agilizar” el 30 40 15 40
~ ingreso d_e solicitud de 3 10 4 110 3|5 4 110
tramites mediante venta de
colas de atencion. Alta Alta Moderada Alta
Soborno para realizar 20 10 20 20
tramites sin el | | 2|5 2 |10 2 |10
cumplimiento de
requisitos. Moderada Baja Moderada Moderada
Soborno para alterar o 40 40 40
incorporar informacion | 2 | 20 4120 2120 2120
adicional. Alta Alta Alta
Soborno a servidor pablico 30 40 30 10
para adulterar la
informacion de registro en 3|10 4110 3|10 110
visita técnica. Alta Alta Alta Baja
Soborno por extraer 40 20 20
|nformaC|o_n previa a la 2 120 1 120 2 110 3
formalizacion de la
informacion. Alta Moderada Moderada

Fuente: Elaboracion propia, 2017.

De lo expuesto, la diferenciacién de los riesgos de soborno se considera sumamente provechosa
para las acciones a implementar; puesto que contribuye al cumplimiento de uno de los objetivos
basicos de la gestion de riesgos, el cual consiste en destinar adecuadamente los recursos limitados

para la mitigacién de los riesgos mas importantes.

En adicién a ello, luego de realizada la diferenciacion se requiere la distincion del tipo de
tratamiento a otorgar por categoria de riesgo; no obstante, este punto no serd abordado en esta

propuesta al encontrarse fuera del alcance y objeto de este trabajo de investigacion.

3. Protocolo de respuesta

El protocolo de respuesta no sera abordado en esta propuesta debido a que se encuentra fuera del
alcance y objeto de este trabajo de investigacion; no obstante, se puede indicar en lineas generales

que las OPPEGC deberian abocarse prioritariamente a atender los procedimientos administrativos

con riesgos de soborno de categoria alta y extrema, estableciéndose que los riesgos de categoria
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baja y moderada bien puede ser “aceptados” por la entidad, sin generar tratamiento alguno.
Asimismo, se sugiere a las OPPEGC implementar con posterioridad un protocolo de respuesta
por tipo de soborno y zona de riesgo, basado en acciones concretas orientadas a prevenir y reducir
los riesgos de soborno en los procedimientos administrativos, a fin de que estas se constituyan

finalmente en controles de prevencion y reduccion de los mismos.

4. Monitoreo y seguimiento

El monitoreo y seguimiento no seran abordados en esta propuesta; debido a que se encuentran
fuera del alcance y objeto de este trabajo de investigacion; no obstante, se puede indicar en lineas
generales que ambos aspectos permiten determinar la necesidad de modificar, actualizar o
mantener bajo las mismas condiciones a los factores de riesgo evaluados; asi como, su
identificacion, analisis y valoracion. Su importancia radica en la necesidad de monitorear
permanentemente la gestion del riesgo de soborno y la efectividad de los controles establecidos,

considerando que el soborno, por sus propias caracteristicas, es una actividad dificil de detectar.

De manera complementaria, se precisa que, dentro de los objetivos del monitoreo y seguimiento,
se encuentra ademas el detectar cambios en el contexto interno y externo, el identificar riesgos
emergentes, el obtener informacién adicional que permita mejorar la evaluacion del riesgo, y el

garantizar que los controles sean eficaces y eficientes.

5. Mapa de riesgos de soborno

Como herramienta final, se propone que todo lo elaborado hasta este punto sea condensado en la
matriz denominada “Mapa de riesgos de soborno”, la cual tiene por objeto hacer visible los riesgos
de soborno y las medidas concretas para prevenir y mitigar estos riesgos. Luego, mediante el uso
de esta herramienta, se considera que es posible establecer controles efectivos frente a los riesgos

de soborno asociados a procedimientos administrativos en las OPPEGC.

Por ultimo, en el anexo 14 se propone un mapa de riesgo de soborno, el cual contiene algunos
ejemplos a fin de operativizar su comprension donde, ademas, se pueden apreciar ejemplos de
acciones concretas para mitigar un riesgo de soborno asociados a procedimientos administrativos,

y algunos ejemplos de controles para monitorear y hacer seguimiento a este tipo de riesgos.
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Conclusiones y recomendaciones

1.

Conclusiones

De lo expuesto en este estudio, la pequefia corrupcién tiene un mayor impacto negativo en la
poblacién puesto que esta asociada, principalmente, a los actos de soborno durante la
interaccién entre los servidores civiles y los ciudadanos a fin de agilizar tramites, evitar
multas, entre otros; lo que conlleva a considerables pérdidas para el Estado, que terminan
afectando en mayor medida a los sectores méas vulnerables.

Se puede afirmar que el marco anticorrupcion vigente en este pais no proporciona las
herramientas metodolGgicas necesarias para elaborar adecuadamente el diagndstico de riesgos
de corrupcién para el caso especifico del soborno durante la interaccién cotidiana entre un
servidor publico y el usuario de un servicio en las OPPEGC.

Del marco tedrico elaborado y el estudio de campo realizado a una muestra de cinco expertos,
se concluye que las OPPEGC cuentan con mecanismos poco eficaces para evitar el soborno
durante la interaccion cotidiana entre un servidor publico y el usuario de un servicio, no
existiendo criterios para la identificacion de estos riesgos de soborno en sus procesos ni
metodologias para la elaboracion de un adecuado diagnéstico de los mismos.

Lo anterior se refuerza puntualmente con el analisis realizado a los planes anticorrupcién
sectoriales, disponibles al mes de setiembre del 2017, donde se evidencia que existe una
incipiente implementacién de una metodologia para el diagndéstico de riesgos de corrupcion;
asi como también, la inexistencia de una metodologia especifica para el diagnostico de riesgos
de soborno en pequefia corrupcion. De ello se colige que tampoco existen mecanismos
preventivos eficaces para identificar este Gltimo tipo de riesgos.

Si bien es cierto la gestién de riesgos de soborno es una herramienta para reducir la pequefia
corrupcion en tramites y servicios desde un enfoque preventivo, no menos importante a
considerar son las distintas lineas de accion que deberan acompafarla para asegurar su
eficacia, tales como la promocién de la simplificacion administrativa, el servicio civil
meritocratico, la razonabilidad instalada (como criterio de control), el fortalecimiento de la
transparencia, el libre acceso a la informacion, la discrecionalidad regulada, entre otras.

El analisis de las herramientas disponibles para el diagnostico de riesgos de soborno, tanto a
nivel nacional como internacional, permite obtener el estado del arte respectivo, mediante el
cual se propone utilizar el enfoque preventivo, basado en la gestion de riesgos de corrupcion,
a fin de minimizar la posibilidad de ocurrencia de este tipo de actos ilicitos y, con ello, el

probable impacto negativo en la imagen y objetivos institucionales.
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Colombia es el pais que dispone de una metodologia especifica para identificar casos de
pequefia corrupcion en tramites administrativos, por lo que a partir de esta y otras fuentes
tedricas complementarias, se presenta esta propuesta de elementos metodoldgicos centrada en
los factores relacionados con la organizacion a nivel macro; y en los factores relacionados al
procedimiento administrativo a nivel micro. Por lo que el diagndstico de riesgos de soborno
se contempla, en esta propuesta, bajo dos perspectivas: una perspectiva organizacional y otra
a nivel de procedimiento administrativo.

Para diagnosticar los riesgos de soborno inherentes a los tramites administrativos es preciso
que a nivel organizacional se hayan determinado los procesos y procedimientos que soportan
dichos tramites, puesto que los elementos metodol6gicos propuestos en este estudio
identifican y sinceran, por cada actividad, los puntos sensibles y de mayor vulnerabilidad a
estos riesgos, utilizando para ello criterios y factores que potencian su materializacion. Sin
embargo, cabe indicar que el tratamiento de este tipo de riesgos no garantiza cero ocurrencia
de sobornos, sino Unicamente la disminucion de la posibilidad de ocurrencia.

El diagnostico de riesgos de soborno, a nivel internacional, forma parte de una buena préctica
de mayor alcance, conocida como la gestion de riesgos de soborno, la cual no ha sido abordada
integramente en este trabajo, por no ser parte de su objetivo general. Es conveniente precisar
gue esta propuesta, ademas de contener una etapa previa, denominada condiciones minimas,
se cifie solo a la etapa del diagndéstico de riesgos de soborno (compuesta por tres pasos), mas
no a la etapa posterior de respuesta, o a la etapa subsiguiente de monitoreo y seguimiento.
La diferenciacion de los riesgos de soborno es sumamente provechosa para las acciones a
implementar puesto que contribuye a destinar adecuadamente los recursos limitados para la
mitigacion de los riesgos mas importantes; asimismo, facilita la distincién del tipo de
tratamiento a otorgar por cada tipo de riesgo. No obstante, este punto no serd abordado en esta

propuesta al encontrarse fuera del alcance y objeto de este trabajo de investigacion.

Recomendaciones

Se sugiere aplicar esta herramienta, que consiste en un conjunto de elementos metodoldgicos
para el diagndstico de riesgos de corrupcion, para el caso especifico del soborno durante la
interaccion cotidiana entre un servidor publico y el usuario de un servicio, en las OPPEGC; y
especialmente, en aquellas organizaciones con alto grado de denuncias por la comision de
este tipo de actos ilicitos.

Durante la aplicacion de esta propuesta se sugiere que los diagramas de flujo de los

procedimientos en evaluacion se adapten a sus correspondientes particularidades, siguiendo
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como modelo base el diagrama de flujo de un procedimiento administrativo estandar para la
identificacion de espacios de soborno, segln el anexo 13 de este estudio.

Durante la aplicacion de esta propuesta se sugiere abordar oportunamente aquellos tipos de
riesgos de soborno que hayan obtenido un mayor puntaje durante la medicion de su
probabilidad de ocurrencia puesto que afectan transversalmente a los procedimientos
administrativos evaluados de la entidad y pueden perjudicar el cumplimiento de los objetivos
institucionales.

Se sugiere a las OPPEGC implementar con posterioridad un protocolo de respuesta por tipo
de soborno y zona de riesgo, basado en acciones concretas orientadas a prevenir y reducir los
riesgos de soborno en los procedimientos administrativos, a fin de que estas se constituyan
finalmente en controles de prevencion y reduccién de los mismos.

Se sugiere continuar con la investigacion de la gestion de los riesgos de soborno en el Per( a
fin de desarrollar las fases de protocolo de respuesta, y monitoreo y seguimiento, ambas
posteriores al diagnéstico de riesgos de soborno, a fin de detectar los posibles cambios en el
contexto interno y externo, identificar los riesgos emergentes, obtener informacion adicional
gue permita mejorar la evaluacion del riesgo, y garantizar que los controles sean eficaces y

eficientes.
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Anexo 1. Diagnostico de riesgos de corrupcion en los planes anticorrupcion sectoriales

Sector

Plan Anticorrupcién

¢Incluye diagnéstico de riesgos de corrupciéon?

Metodologia empleada

Saneamiento

Vivienda, Construccion y

Plan de Lucha contra la Corrupcion para el
Sector Vivienda, Construccién y Saneamiento
2017-2019

Incluye el item 3.4 Areas de riesgo identificadas en el Sector y
sus adscritos.

Guia para la Gestidn del
Riesgo de Corrupcion 2015
(Colombia).

Agricultura y Riego

Plan Sectorial de Lucha contra la Corrupcion del
Ministerio de Agricultura y Riesgo 2014-2016

Incluye la sistematizacion de una matriz de analisis de riesgos
con informacion proporcionada por las dependencias del sector.

Metodologia propia.
Talleres de trabajo
participativo.

Ministerio del Ambiente y sus Organismos
Adscritos 2015-2016

Cultura Plan Institucional Anticorrupcién 2015-2016 De la accién 1.2.4. del Plan Nacional de Lucha contra la No se precisa en el Plan.
Corrupcion 2012-2016, se elaboro la accion “Identificar los
principales procesos con mayor riesgo de corrupcion” y de la
accion 2.5.1., se elaboro la accion “Elaborar matriz de riesgos de
procesos criticos en las contrataciones del Ministerio de
Cultura”.
Ambas acciones precisan sus metas.
Salud Plan de Lucha contra la Corrupcion en el Se ha identificado la accion “Identificar los riesgos de No se precisa en el Plan.
Ministerio de Salud 2015-2016 corrupcion en los procedimientos, para la toma de decisiones”.
Interior Plan de Lucha contra la Corrupcion del Sector Se ha determinado los procesos vulnerables a la corrupcion en el | Metodologia propia. Encuestas
Interior 2014-2016 Sector. electrénicas.
Ambiente Plan de Lucha contra la Corrupcion del Incluye la accién 2.1.3. Identificar los procesos internos que No se precisa en el Plan.

presentan mayores riesgos de corrupcion, pero solo precisan
metas.

Comercio Exterior y
Turismo

Plan Anticorrupcidn para el Sector Comercio
Exterior y Turismo 2016-2017

No existe accion relacionada a la identificacion de procesos con
vulnerabilidad a riesgos de corrupcion.

No se precisa en el Plan.

Desarrollo e Inclusién
Social

Plan Sectorial Anticorrupcion 2016

No existe accion relacionada a la identificacion de procesos con
vulnerabilidad a riesgos de corrupcion.

No se precisa en el Plan.

Economia y Finanzas

Plan Sectorial Anticorrupcion 2016

De la estrategia 1.2. del Plan Nacional de Lucha contra la
Corrupcion 2012-2016, se elabor6 la accion “Revisar los
procesos existentes e identificar los procesos o actividades de
riesgo” para Proinversion; y, la accion “Realizar visitas para
determinar riesgos de presuntos actos de corrupcion en las areas
de mayor riesgo” para Sunat.

Metodologia propia.
Metodologia de la Sunat para
la determinacion de las areas
de mayor riesgo de corrupcion
(Informe N°32-2014/
SUNAT-1P0000)

Educacion

Plan Institucional Anticorrupcién 2015-2016

No existe accion relacionada a la identificacion de procesos con
vulnerabilidad a riesgos de corrupcion.

No se precisa en el Plan.

Energia y Minas

Plan Sectorial de Lucha contra la Corrupcion
2014-2016

Existe la accion 1.2.3. y 2.5.3. del Plan Nacional de Lucha contra
la Corrupcion 2012-2016, pero solo con metas.

No se precisa en el Plan.

Justicia y Derechos
Humanos

Plan Anticorrupcion del Ministerio de Justicia 'y
Derechos Humanos 2013-2016

No existe accion relacionada a la identificacion de procesos con
vulnerabilidad a riesgos de corrupcién.

No se precisa en el Plan.

Mujer y Poblaciones

Plan Anticorrupcion 2015-2016 Sector Mujer y

Se identificaron y definieron los espacios de mayor riesgo a la

Metodologia propia. Factores

Promocion del Empleo 2015-2016

Vulnerables Poblaciones Vulnerables corrupcion en la Entidad. Se definieron metas para la accion basados en los lineamientos de
“Identificacion de los procesos internos que representan mayores | la CAN.
riesgos de corrupcion”.
Produccion Plan Anticorrupcion 2015-2016 del Sector Tienen acciones para la gestion de riesgos de corrupcion Metodologia propia. Factores
Produccion institucionales, con metas. basados en los lineamientos de
la CAN.
Trabajo Plan Anticorrupcion del Ministerio de Trabajoy | Tiene una accidén “Desarrollar mecanismos que garanticen la No se precisa en el Plan.

integridad, sobre la base de la identificacion de los procesos que
presentan mayores riesgos de corrupcién”, con metas.

Transportes y
Comunicaciones

Plan Anticorrupcion para el Sector Transportes y
Comunicaciones 2015-2016

No existe accion relacionada a la identificacion de procesos con
vulnerabilidad a riesgos de corrupcion.

No se precisa en el Plan.

Defensa

Plan para la Promocion de la Lucha contra la
Corrupcion del Sector Defensa

Tiene la accion “Crear un grupo de trabajo a fin de identificar los
procedimientos sensibles a actos de corrupcion en el Sector
Defensa”.

No se precisa en el Plan.

Relaciones Exteriores

No presenta.

Ministros

Presidencia de Consejo de

No presenta.

Fuente: Elaboracion propia, 2017.
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Anexo 2. Disefio metodoldgico

soborno (durante la
interaccion cotidiana
entre un servidor
publico y el usuario
de un servicio), en
las OPPEGC.

internacionales en el
diagndstico de riesgos
de corrupcidn, aplicado
al contexto peruano para
el caso de soborno
(durante la interaccion
cotidiana entre un
servidor publico y el
usuario de un servicio).

Buenas practicas
nacionales e
internacionales
respecto a
herramientas para el
diagndstico de riesgos
de corrupcion, en el
caso de soborno.

Fase Unidad de anlisis Informacion necesaria | Unidad de observacion Herramienta
- Marco anticorrupcién
Contexto de la corrupcién en el Perd. i
y el soborno en el Peru. - Percepcion del
soborno en el Perd.
Planificacion del E:;gizli rsagtlcas
estudio de campo. Herramientas para el - -
A - internacionales respecto
diagndstico de riesgos de -
L a herramientas para el -
corrupcion. diagndstico de riesgos
Metodologia Caso de soborno. g . g
de corrupcion, en el
caso de soborno.
Opiniones de expertos
sobre mecanismos .
eficaces para el Entrevistas a los
. A . expertos seleccionados Entrevistas en
Estudio de campo. diagndstico de riesgos de mediante un muestreo rofundidad
corrupcion, en el caso of conveniencia P ’
especifico de soborno, en P '
las OPPEGC.
- Opiniones de expertos
sobre mecanismos - Reporte de las
eficaces para el port
Lot - entrevistas en
Propuesta de diagnostico de riesgos .
-, profundidad,
elementos de corrupcion, en el caso -
- o realizadas a un grupo
metodoldgicos para especifico de soborno, de exnertos
el diagndstico de en las OPPEGC. selecfionados
riesgos de - Estado del arte de las mediante un muestreo
corrupcion, en el buenas practicas or Conveniencia
Resultado caso especifico de nacionales e P ) -

Fuente: Elaboracion propia, 2017.
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Anexo 3. Breve resefia biografica de los expertos entrevistados

Albert Salvador Lafuente (Madrid, Espafia). Vicepresidente del World Compliance
Association y ex director del Area de Prevencion de Delitos y Gestion del Fraude del Grupo
Paradell Risk Consulting & Corporate Intelligence. Es economista, auditor interno certificado
por The Institute of Internal Auditors, y consultor en la implementacion de programas de
Compliance con 24 afios de experiencia en empresas lideres del sector bancario. Es
propietario y administrador de dos blogs para compartir mejores practicas, ideas, consejos y
sugerencias de alto impacto sobre la deteccion y prevencion del fraude interno, la profesion
de auditoria interna y el Compliance en general.

Jaris Mujica Pujazon (Lima, Peru). Profesor del Departamento de Ciencias Sociales e
Investigador del Laboratorio de Criminologia Social de la Pontificia Universidad Catélica del
Per (PUCP), ha sido jefe de la Unidad de Informacion de la Procuraduria Anticorrupcion,
jefe de la Oficina de Asuntos Internos del Sistema Penitenciario, y comisionado de la Unidad
Anticorrupcion de la Defensoria del Pueblo, entre otros. Es candidato a doctor, magister en
Ciencia Politicay licenciado en Antropologia por la PUCP. Ha recibido el premio del IASSCS
en Madrid, la Mencion de Honor del premio Néstor Kirchner en Nueva York, el premio a la
investigacion de la ANR, entre otros. Es investigador de varias organizaciones internacionales
y autor de varios articulos cientificos y libros, se especializa en temas de crimen, violencia 'y
corrupcion.

Juan Carlos Pasco Herrera (Lima, Peru). Director Ejecutivo de la Oficina de Transparencia
y Anticorrupcion de la Secretaria General del Ministerio de Salud (MINSA), ha sido jefe de
la Oficina General de Etica Publica y Transparencia del Ministerio de Educacion. Es magister
en Gestion y Politicas Publicas por la Universidad de Chile e ingeniero Industrial y de
Sistemas por la Universidad de Piura en Peru. Es consultor y ponente nacional e internacional
en temas de gobierno electronico y sociedad de la informacion. Ademas, es especialista y
coordinador de cursos en el Departamento para la Gestidn Plblica Efectiva de la Organizacién
de Estados Americanos; es investigador y docente para el Instituto de Investigacion de
Politicas Educativas de la Universidad Antonio Ruiz de Montoya, y profesor de otras
universidades.

Raphael Anaya Caldas (Lima, Peru). Coordinador General encargado de la CAN. Es
licenciado en administracion de empresas, con estudios de MBA 'y con 19 afios de experiencia
en el sector publico. Se ha desempefiado como jefe de la Oficina de Administracion de la
Corte Superior de Justicia de Lima, en la Oficina de Control de la Magistratura del Poder

Judicial (OCMA); ha sido director de la Oficina de Planeamiento y Desarrollo del Ministerio
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de Justicia; jefe de la Oficina de Proyectos y Director de Planeamiento y Desarrollo del
Tribunal Constitucional, entre otros cargos asumidos.

« Walter Alban Peralta (Lima, Peru). Director Ejecutivo de Proética, el capitulo peruano de
Transparency International. Es abogado, magister en Derechos Humanos y profesor en la
PUCP, donde actualmente desempefia el cargo de director de la Maestria con mencién en
Politica Jurisdiccional, donde desempefio el cargo de decano de la Facultad de Derecho
durante el afio 2008. En su experiencia profesional, ejerci6 las funciones de ministro del
Interior del Per( (entre los afios 2013 y 2014), Defensor del Pueblo (entre los afios 2001 y
2005), Embajador del Pert ante la Organizacién de Estados Americanos (OEA), jefe del
Departamento Juridico de la Comision Episcopal de Accién Social, director adjunto de la
Comision Andina de Juristas, entre otros cargos asumidos. Ademas, por una trayectoria
vinculada a la defensa de los Derechos Humanos en el pais, fue distinguido por la
Coordinadora Nacional de Derechos Humanos del Perd, la Seccion Peruana de Amnistia

Internacional, el Congreso de la Republica, entre otras importantes instituciones.

Fuente: Elaboracion propia, 2017.
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Anexo 4. Reporte de los resultados obtenidos en el estudio de campo

Preguntas

Resultados obtenidos

Pregunta 1: ; Qué mecanismos considera
usted que deberia tener una entidad pablica
para identificar los riesgos de corrupcion, en
el caso especifico de soborno?

Se obtuvieron opiniones diversas. Por ejemplo, dos expertos le dieron énfasis a la aprobacién e implementacion de una metodologia
para la gestion de riesgos de soborno; la cual, segln lo expuesto por uno de ellos, deberia tener un enfoque de tipo transversal, a
través de los sistemas administrativos del Estado. No obstante, este enfoque se descarta en este trabajo, debido al corto tiempo
disponible para su desarrollo. Por otro lado, un experto sugiere el uso de informacion disponible a nivel global, como lo es el
inventario de riesgos de corrupcion de la OCDE, el cual serviria de base para una adaptacién al contexto peruano. En adicion a ello,
otro experto sugiere el uso del “control reputacional”, el cual consiste en conocer el historial en temas de corrupcién, como
mecanismo de prevencion de los actores involucrados.

Pregunta 2: ;Cuéles serian los criterios para
identificar en una entidad publica los riesgos
de corrupcioén, en el caso especifico de
soborno?

Se obtuvieron respuestas difusas por parte de los expertos; puesto que, sdlo uno de ellos precisé la importancia del uso de indicadores
para estos fines. Inclusive, sugirié el uso de tres tipos de indicadores: indicadores de corrupcion, indicadores de eficiencia, e
indicadores de estabilidad personal; donde este Gltimo tipo de indicador evidencia que, a mayor inestabilidad del personal, ocurre
mayor probabilidad de utilizacion de vias no formales para poder garantizar asi, su propia estabilidad relativa. Por otro lado, otro
experto agregé que el uso de controles preventivos es fundamental y contribuye a la oportuna identificacién de riesgos de corrupcion,
provocando inclusive, un efecto disuasivo dentro de un ambiente de control. De manera complementaria, otro experto precisé que
luego de la debida identificacidn es necesaria la presentacion de un mapa de riesgos, como herramienta para la gestion de los mismos.

Pregunta 3: ¢ Tiene conocimiento de alguna
entidad publica que se encuentre utilizando
actualmente una metodologia especifica para
el diagnéstico de riesgos de corrupcion, en el
caso de soborno? De ser negativo, ;Conoce
de la reciente aplicacion de algun lineamiento
o0 enfoque existente en el contexto peruano?

So6lo dos de cinco expertos manifestaron conocer algunas experiencias vinculadas. Por ejemplo, uno de ellos consider6 el caso del
Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil (RENIEC), como una experiencia exitosa en la reduccion de riesgos de
corrupcion, como consecuencia de apostar por la eficiencia en sus servicios y procesos. Luego, otro experto manifesté que el
Ministerio de Salud viene trabajando en la elaboracién de una propuesta de modelo para la gestion de riesgos de corrupcion, el cual
respondera a un mix de las metodologias existentes en los paises de Colombia y Reino Unido, a fin de que este pueda ser utilizado a
partir de inicios del proximo afio 2018 en ese sector.

Pregunta 4: ¢ Considera que, para el
diagndstico de riesgos de corrupcion, en el
caso especifico de soborno, se requiere
indispensablemente el analisis y evaluacion
de procesos?

Se obtuvo un consenso. Todos los expertos estuvieron de acuerdo con esta linea de accion; debido a que, segln su criterio, esta
medida contribuye a la eficiencia de los servicios y forma parte de la simplificacion administrativa, lo cual impacta en la reduccion de
riesgos de corrupcion. Por otro lado, un experto indicé que la gestion por procesos, no sélo ayuda al diagnéstico de riesgos de
corrupcion, para el caso especifico de soborno; sino mas bien, a la gestion de todo tipo de riesgos bajo un enfoque transversal.

Pregunta 5: ;Qué elementos metodolégicos
considera indispensables para el diagndstico
de riesgos de corrupcion, en el caso
especifico de soborno?

Se obtuvo un planteamiento similar al expuesto en la pregunta 2. Los expertos reiteraron la recomendacion del uso de indicadores y
mecanismos de control aleatorios de la eficiencia, como parte de una metodologia antisoborno. Por otro lado, los expertos resaltaron
la importancia de la transparencia, la rendicion de cuentas y de la implementacion del sistema de control interno; asi como, de la
creacion de un canal de denuncias y de la reduccion de interaccion innecesaria entre los servidores publicos y los usuarios del
servicio.

Pregunta 6: ¢ Qué factores que incrementan la
generacion de riesgos de corrupcion durante
la interaccion cotidiana entre un servidor
publico y el usuario de un servicio?

Se obtuvieron variadas respuestas. Por un lado, uno de los expertos menciond, como posibles factores, el centralismo en las
decisiones y/o funciones, la alta discrecionalidad, la falta de protocolos documentados, la falta o baja rotacion de personal y la
insuficiente segregacion de funciones, especialmente en las entidades de menor tamafio. No obstante, otro de los expertos aludio a
que el incremento de los riesgos de corrupcion se encuentra vinculado al fendmeno de “reciprocidad negativa”, mediante el cual la
tendencia de actos de corrupcion en las entidades de bajo nivel, pasa por el aseguramiento del proyecto de vida del servidor publico.
Es decir, a mayor inestabilidad negativa del funcionario, menor probabilidad de establecer un proyecto de vida estable por métodos
legales; por lo que, la corrupcion se convierte en un mecanismo para establecer redes y garantizar el paso a siguientes empleos.

Pregunta 7: ¢ Es posible regular con
pardmetros o criterios la libre
discrecionalidad del servidor publico, a fin de
reducir los riesgos de corrupcion?

Se encontraron opiniones contrarias a la premisa; puesto que, existié un consenso favorable de los expertos sobre la discrecionalidad
acotada al principio de racionalidad. De ahi que, uno de ellos preciso que la discrecionalidad debe acompafiarse del fortalecimiento de
capacidades, con el objeto de fomentar la racionalidad del servidor publico y el fortalecimiento institucional. En adicion a ello, otro
experto argumento que la sobre-regulacion es contraproducente; debido a que, el servidor publico se ve impedido de servir al
ciudadano si se pretende controlar la conducta humana, yendo incluso en contra del sentido comin. Segun su criterio, se deberia
exceptuar de toda responsabilidad administrativa a todo accionar razonable.

Pregunta 8: ¢ Considera usted necesario
realizar un analisis de contexto
organizacional para un adecuado diagndstico
de riesgos de corrupcion? ;Qué factores
consideraria?

Se encontrd una opinién particular; debido a que, uno de los expertos hizo énfasis en las estructuras laborales dentro de las OPPEGC
y la ciudadania. Siendo estas, algunas de las variables explicativas del fendmeno; donde por lo general, para que exista un acto de
soborno debe existir un agresor motivado, una victima disponible, y la ausencia de cuidado. Por lo que, el experto sostuvo que no se
requiere necesariamente controlar la corrupcion para mitigarla; pues la corrupcion es reductible, si se reduce el espectro de
probabilidad de accién, aumentando por ejemplo la vigilancia. Asimismo, otro de los expertos resalt6 la importancia de la
transparencia y el libre acceso a la informacidn, como parte de las herramientas complementarias al andlisis del contexto
organizacional.

Pregunta 9: {En qué medida considera usted
que la identificacion y evaluacion de riesgos
de soborno es un elemento determinante para
una efectiva lucha contra el soborno?

Se obtuvieron opiniones divididas. Por un lado, uno de los expertos indicé que la gestion de riesgos es sélo una de las lineas de
accion; debido a que, seglin su expertise, para la reduccion de este fendmeno se requiere impulsar de manera conjunta la
simplificacion administrativa, la carrera pablica, la razonabilidad instalada (como criterio de control), el fortalecimiento de la
transparencia, el libre acceso a la informacidn y la discrecionalidad acotada (debido a que seria un error eliminarla). Luego, uno de
los expertos destacé la importancia del rol del liderazgo; asi como su preocupacion por reducir las brechas de integridad, como parte
de la nueva politica de Estado. Por otro lado, uno de los expertos afiadié dos elementos claves: la integridad y la cultura institucional;
puesto que, desde su punto de vista, la integridad, bajo una mirada de procesos y procedimientos mas integros, permite reducir la
probabilidad de riesgo de soborno; y, el tener buena cultura institucional, bajo un enfoque de personal estable, con proyectos estables
e incentivos efectivos, contribuye en igual medida.

Fuente: Elaboracion propia, 2017.
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Anexo 5. Grado de madurez del aspecto organizacional “naturaleza de las funciones de la

organizacion”
PELEETD B Preguntas Si No
contexto
¢El Reglamento de Organizacion y Funciones de la entidad ha sufrido
actualizaciones en los Gltimos 3 afios?
Naturaleza de | ¢Existe poca participacion de funcionarios que intervienen en la relacion
las funciones | con el ciudadano en la mayoria de los procedimientos administrativos?
d‘? la ., ¢Se ha descentralizado la toma de decisiones para la resolucion de la
organizacion | mayoria de procedimientos administrativos?
¢ Existe pocas dependencias organizacionales involucradas en dar atencién
a la mayoria de procedimientos administrativos?
TOTAL TS | THNO)
Grado de Madurez = (Tt(SI)/4)*100% Donde: Tt(SI) + Tt(NO) = 4
Fuente: Elaboracion propia, 2017.
Anexo 6. Grado de madurez del aspecto organizacional “procesos”
Aggﬁf;itga Preguntas Si No
¢Existen registros de los documentos aportados y controles para evitar su
perdida?
¢Existe informacion clara, detallada y amigable de las condiciones y
requisitos del trdmite del procedimiento administrativo?
¢Las condiciones y requisitos del tramite son publicados y difundidos en
el portal institucional y demés canales de atencion?
¢Existe una caja menor o cuentas corrientes para recepcionar el dinero
correspondiente a tramites?
¢Existe una reducida demanda y demora en el tiempo de atencién?
¢ Existe pocos procedimientos complejos y engorrosos en relacion con los
Procesos trdmites administrativos?
¢Existen controles de la gestion de tramites a nivel diario?
¢Existen fases de andlisis de los requisitos con poca reserva que impida la
transparencia en el proceso?
¢ Existen pardmetros técnicos que frenen el proceso de discrecionalidad?
¢ Existen criterios técnicos o juridicos claros para determinar la calidad del
requisito ingresado?
¢Existen bancos de conceptos técnico-juridicos que frenen la
interpretacion subjetiva de las normas o reglamentos?
¢La complejidad de los procedimientos del trdmite es de facil compresion
del usuario?
TOTAL TS | THNO)
Grado de Madurez = (Tt(S1)/12)*100% Donde: Tt(SI) + Tt(NO) = 12

Fuente: Elaboracion propia, 2017.
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Anexo 7. Grado de madurez del aspecto organizacional “capital humano”

Aspecto del
contexto

Preguntas

Si

No

Capital
humano

¢Los niveles salariales de los funcionarios que atienden los tramites se
ajustan a la complejidad de su funcién?

¢Laatencion de la mayoria de procedimientos administrativos no requiere
un conocimiento muy especializado que s6lo algunos funcionarios pueden
resolver?

¢Existe una oferta razonable de puestos con autorizacion para decidir en
la organizacion respecto a los procedimientos administrativos?

¢La mayoria de funcionarios que participan en la resolucion de
procedimientos administrativos tienen estabilidad laboral?

¢La mayoria de funcionarios que participan en la resolucion de
procedimientos administrativos cumplen con los perfiles para los puestos
gue ocupan?

¢ Se han efectuado evaluaciones del clima laboral en los Gltimos tres afios?
De haberse efectuado ¢han sido satisfactorios?

TOTAL

TH(SI)

T(NO)

Grado de Madurez = (Tt(SI1)/6)*100%

Donde: Tt(SI) + Tt(NO) = 6

Fuente: Elaboracion propia, 2017.

Anexo 8. Grado de madurez del aspecto organizacional “tecnologia”

Aspecto del
contexto

Preguntas

Si

No

Tecnologia

¢El registro de la recepcion de documentos es electronico?

¢Los servidores del area de atencion al ciudadano no manipulan dinero de
los usuarios o informacidn privilegiada que pueda afectar la dindmica del
tramite?

¢ El sistema de turnos es asignado electrdnicamente a fin de evitar criterios
de discrecionalidad del servidor?

¢Los pagos efectuados tienen mecanismos de verificacion directos en los
sistemas informaticos?

¢Existen mecanismos de verificacion de legalidad de los requisitos
acreditados por los ciudadanos?

¢ Existen suficientes sistemas informaticos para efectuar la trazabilidad del
trdmite generado y difundir el estado del trAmite al ciudadano?

¢ Todas las fases de ejecucion de un tramite estan soportadas con el uso de
herramientas tecnoldgicas que previenen las acciones presenciales?

TOTAL

TH(SI)

Tt(NO)

Grado de Madurez = (Tt(S1)/7)*100%

Donde: Tt(SI) + Tt(NO) =7

Fuente: Elaboracion propia, 2017.
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Anexo 9. Grado de madurez del aspecto organizacional “imagen”

Aspecto del .
contexto Preguntas Si No
¢La organizacion no ha tenido denuncias sobre sobornos en
procedimientos administrativos que hayan sido materia de investigaciones
periodisticas?
¢La organizacién ha implementado y difundido mecanismos y canales de
Imagen denuncias contra actos de corrupcion de sus funcionarios?

¢La organizacién no cuenta actualmente con funcionarios que hayan
estado vinculados anteriormente con casos de corrupcién publicos?
¢La ciudadania confia que la organizacion adopta medidas contra la
corrupcion, segun las encuestas de opinién publica?

TOTAL Tt(SI) Tt(NO)

Grado de Madurez = (Tt(S1)/4)*100% Donde: Tt(SI) + Tt(NO) =4

Fuente: Elaboracion propia, 2017.

Anexo 10. Grado de madurez del aspecto organizacional “cultura organizacional y ambiente

ético”
MELZEND B Preguntas Si No
contexto
¢Los servidores del area no evidencian niveles de vida por encima de su
salario?
Cultura ¢Existen autonomia profesional para el anélisis de requisitos y no existe
organizacional | manipulacidn de decisiones por encima de la decisién técnica?
y ambiente ¢Existen pocos actores de presion que puedan incidir en las decisiones
ético institucionales?
¢Existen pocos espacios 0 puntos de encuentro entre el servidor y el
usuario donde se pueda presentar actos de soborno?
TOTAL TYSl) | THNO)
Grado de Madurez = (Tt(S1)/4)*100% Donde: Tt(SI) + Tt(NO) = 4
Fuente: Elaboracion propia, 2017.
Anexo 11. Grado de madurez del aspecto organizacional “liderazgo”
FEEEID S Preguntas Si No
contexto
¢El titular de la entidad ha gestionado la aprobacion y adecuada difusion
de lineamientos, politicas y/o cédigo de ética, valores e integridad
institucional?
¢La alta direccion dispone los recursos para actividades de difusion,
Liderazgo sensibilizacidn y capacitacion en temas de lucha contra la corrupcion?
¢Laalta direccion proyecta una imagen de probidad e integridad al interior
de la organizacion?
¢La alta direccién ha implementado mecanismos eficaces de denuncias y
sanciones frente a actos de corrupcion en la organizacion?
TOTAL Tt(SI) Tt(NO)
Grado de Madurez = (Tt(S1)/4)*100% Donde: Tt(SI) + Tt(NO) =4

Fuente: Elaboracion propia, 2017.
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Anexo 12. Propuesta de diagrama del recorrido fisico de un expediente en un procedimiento

administrativo estandar

Titular de la
Entidad
[ I ]
Director Director 1 Secretaria
General/ General/ Asesor -
Gerente A Gerente B
5 13
6 15
Secretaria Secretaria | 16
A B
/ Sub Gerente/ 17/ Sub Gerente/
7——| Director Director
8 A 18 B
\/ 12 -
Tecnico 9 / Técnico 19
Administrativo {/ Administrativo @
T 11 B\ 21 \
10, Especialist 20, E ialist: 2
| pecialista ~_| Especialista
A B

Jefe de Tramite|

Documentario

Ciudadano

Fuente: Elaboracién propia, 2017.

67



Anexo 13. Propuesta de diagrama de flujo de un procedimiento administrativo estandar

para la identificacion de espacios de soborno
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Fuente: Elaboracion propia, 2017.
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Anexo 14. Mapa de riesgos de soborno

Mapa de riesgos de soborno

Area
Identificacion del riesgo Evaluacion del riesgo Protocolo de respuesta Monitoreo y evaluacion
S o =3
E g 3 | g 2 T | Acciones para
g€ 8| Oportunidad de 3 = & > = disminuir o
5 2 riesgo Riesgo s E‘ = é reducir el Plazo Responsable Responsable Meta
g o = c a riesgo
= o (=]
a N
Actualizacion
Falta de
informacion clara, dreel -l:iL;rtoAs((:j%n Jefe de la 50% de
detallada y amigable g facil 12 meses Oficina de procedimientos
de las condiciones y Sobornos a servidores comprension Planeamiento y TUPA
requisitos del . o e | P ony Racionalizacién actualizados
tramite pl}bhcos para gg}hzar el enguaje Jefe de I
' ingreso de solicitud de amigable Oficina de
tramites mediante venta 40 Publicidad de Py
P.1 . 4 10 Alta . Etica,
de colas de atencion o Alta tramites en Integridad y/o
- para realizar tramites sin banners, : .
Bgﬁg:g;ﬁ 32 II:s el cumplimiento de afiches, tripticos Jefe de Tramite Anticorrupcion 5 documentos
pcondiciones del requisitos. en ventanillade | 6 meses Documentario disefiados e
L tramite y implementados
tramite ..
' lugares visibles
en oficina de
atencion
Sobornos a servidores
publicos para recibir
pagos por debajo de la Implementacion
Certificaciones de tarifa _of_|C|aI y/o por de una Jefe de la Jefe_de la .
. : recibir voucher plataforma e Oficina de Sistema
pago sin mecanismos - 20 . . o Oficina de By - Lo
p.2 de verificacion adulterados para simular 2 10 Moderada Media| informética de 12 meses Tecnoloaias de Etica, informético
directos pagos a bancos y/o validacion de la Inforr%acién Integridad y/o | implementado
' entidades, dada la voucher de pago Anticorrupcion
concentracion del poder o en linea
fallas en el procedimiento
del trdmite.
Difusion,
capacitacion y
verificacion de
N eficacia de
p3 comportamientos de laa robacic’mp or encima 5 20 40 Alta institucional 12 meses Etica Secretario funcionarios
' integridad del P clon por enc Alta Realizar S General capacitados y
servidor que revisa de los cr|ter|o§ tecnicos evaluaciones Intggrldad Y/,O evaluados
del analista g Anticorrupcion
periddicas de
brechas de
integridad a
funcionarios

Fuente: Elaboracion propia, 2017.
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