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Gestion de riesgos de corrupcion en el sector
publico ante la administracion de desastres

La corrupcidn en el sector publico es un fenémeno escurridizo y opaco.
La reaccion gubernamental ante desastres, por la inversién en recursos
econdmicos que implica, constituye una oportunidad propicia para la
aparicién de situaciones de nepotismo, malversacion y otras situaciones
delictivas. La deteccion de estos escenarios requiere la aplicacion de
sofisticadas metodologias que deberian incorporarse en los procesos de
gestion del riesgo de desastres. Frente a esta dificultad, se ha extendido
el uso de mapas de riesgos de corrupcion. Esta es una técnica que,
mediante la anticipacién colectiva y acordada de hechos de corrupcion,
actua como desincentivo del comportamiento corrupto en los procesos
gubernamentales. Ello acontece en todos los niveles de gobierno, teniendo
en cuenta que los recursos econdmicos para la atencion de desastres
se distribuyen en los peldafios municipal, provincial y nacional. Esta
herramienta permite, por un lado, la deteccién y calibracién de la ocurrencia
de hechos de corrupcion en los procesos gubernamentales y, a la vez, el
disefio y ejecucién de mecanismos correctores. En este articulo se comentan
las ventajas derivadas de la aplicacién de este instrumento, presentando los
requerimientos para su utilizacidn, sus potencialidades y desafios a futuro.

Palabras clave: Gestion de los Riesgos; Riesgos; Corrupciéon
Administrativa; Desastres Naturales

Corruption Risk Management in the Public Sector towards the
Administration of Disasters

Corruption in the public sector is an elusive and obscure phenomenon.
Government’s reaction to disasters constitutes a favorable opportunity
for nepotism, embezzlement and other criminal situations due to the
investment in economic resources that it implies. The detection of these
scenarios requires sophisticated methodologies that should be incorporated
into disaster risk management processes. The use of corruption risk maps
has been extended to face this problem. Through collective and agreed
anticipation of acts of corruption, this technique acts as a disincentive to
corrupt behavior in government processes. This happens at all levels of
government, taking into account that the economic resources for disaster
response are distributed at the municipal, provincial and national levels. On
one hand, this tool allows the detection and calibration of the occurrence
of corruption events in government processes and, at the same time, the
design and execution of corrective mechanisms. This paper discuss the
benefits derived from the application of this instrument, presenting the
requirements for its use, its potentialities and future challenges.
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Los episodios Key words: Risk Management; Risk; Administrative Corruption; Natural

enlos que )
tienen lugar Disasters

catastrofes

naturales cons- .z
tituyen el caldo | INtroduccion

de cultivo ideal Seg(m define Biderbost (2016a: 8), corrupcion es “todo evento en
para que estos . L . . .

componentes el que se utiliza una posicién de poder o influencia para desviar
se manifiesten. | recyrsos (temporales, humanos, econémicos, etc.) de la gestién publica
hacia el beneficio privado”. Esta definicién cuenta, claramente, con tres
componentes: a) utilizacién de posicién de poder; b) origen publico
de recursos y c) beneficio privado. Aquellas situaciones en las que
esté presente esta triada de elementos pueden, en principio, ser ca-
talogadas como potencialmente afectadas por conductas corruptas.

Los episodios en los que tienen lugar catastrofes naturales cons-
tituyen el caldo de cultivo ideal para que estos componentes se
manifiesten. Los desastres naturales suelen combinar una serie de
circunstancias letales en la produccién de corrupcién (Alexander, 2017;
Bang, 2013; Klitgaard, 2009; Yamamura, 2014). En primer lugar, estos
momentos activan un flujo extraordinario de recursos publicos para
atender las diferentes contingencias. En segundo lugar, los niveles de
ansiedad y desesperacion ciudadana por lo ocurrido pueden conducir
a que se usen vias para-legales para la consecucion de prestaciones
o servicios publicos. En tercer lugar, los controles institucionaliza-
dos suelen desactivarse ante emergencias de esta naturaleza para
favorecer la llegada de ayudas a la poblacién necesitada. En cuarto
lugar, la sociedad civil organizada y los medios de comunicacién, por
la gravedad de lo acaecido, podrian aparcar temporalmente sus de-
nuncias de abusos en el uso y consumo de bienes publicos en pro de
concentrarse en la activacion de mecanismos de solidaridad.

Frente a un diagndstico de este tenor, resultan fundamentales
los instrumentos que ayuden a aminorar la ocurrencia de hechos
de corrupcién ante desastres naturales. Las técnicas de planificacion
estratégica constituyen el mejor reaseguro para ello. La construccion
de mapas de riesgos de corrupcion es una solucién sencilla, pero a la
vez potente a tales efectos (Secretaria de Transparencia, 2015). Esta es
una herramienta que, mediante la anticipacion colectivay acordada de
hechos de corrupcion, actiia como desincentivo del comportamiento
corrupto en los procesos gubernamentales en todos los niveles de
gobierno, teniendo en cuenta que los recursos econdmicos para la
atencién de desastres se distribuyen en todos ellos (Boehm, 2015).
Este dispositivo permite, por un lado, la deteccion y calibracion de la
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ocurrencia de hechos de corrupcién en los procesos gubernamentales
y, a la vez, el disefio y ejecucién de mecanismos correctores.

En este articulo se comentan las ventajas derivadas de la aplica-
cién de este instrumento, presentando los requerimientos para su
utilizacién, sus potencialidades y desafios a futuro. En un primer
apartado, a partir de ejemplos recientes, se observan cuales son las
lineas de comunicacion entre la ocurrencia de desastres naturalesy
la activacién de mecanismos de corrupcién. En el segundo y tercer
acapites se describen, respectivamente, cuales son los elementos
que conforman la gestion de riesgos de corrupcion y se procede a
detallar la naturaleza de los mapas de riesgos de corrupcion. En un
cuarto momento se sistematizan cudles son las ventajas concretas
de aplicar esta técnica de planificacion estratégica para proceder a
generar respuestas frente a catastrofes medioambientales. Final-
mente se presentan unas conclusiones preliminares.

Corrupcién y desastres naturales

En Ecuador, existen acusaciones de corrupcién vinculadas al pro-
ceso de reconstruccion de las provincias costeras de Esmeraldas y
Manabi, posterior al terremoto de abril de 2016. Concretamente, se
habla de malversacién de fondos publicos y de lavados de activos
(Univisién, 2018). Una Comisién del Senado haitiano ha detectado
presuntos sobornos vinculados a recursos publicos, derivados de
Petrocaribe, que iban a ser destinados a la reconstruccion del pais
luego del sismo de enero de 2010 (El Nacional, 2017). En relacion
con los terremotos sufridos por México, en septiembre de 2017,
la Agenda Nacional de Riesgos sostuvo que una de las mayores
vulnerabilidades del pais radica en el “uso politico de autoridades
estatales y municipales en la distribucion de recursos del Fondo de
Desastres Naturales” (Flores, 2017).

Como se observa en este repaso de eventos recientes, la ocu-
rrencia de desastres naturales puede generar la puesta en marcha
de mecanismos diversos de corrupcion’. Al caracterizarse por un
menor ejercicio de accountability, 1os niveles locales y regionales de
gobierno se encuentran expuestos a sufrir en mayor medida este
tipo de eventos.

En primer lugar, ante la situacién de desesperacién de los ciudada-
nos, pueden incrementarse los pedidos (y ofrecimientos) de sobornos
para el acceso a las ayudas extraordinarias. Esto puede potenciarse por
la limitacién salarial de los oficiales publicos en los peldafios iniciales
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de la pirdmide. Al mismo tiempo, la activacion de procesos de contra-
tacion y compra directa (obviando las secuencias preestablecidas en
licitaciones) constituye un escenario en el que las agencias de gobierno
adquieren bienes a un coste que supera al de mercado. Esto puede
ser producido por la existencia de contubernios entre funcionarios en
niveles medio-altos y representantes del sector privado.

En segundo lugar, la malversacién de caudales publicos encuentra
un terreno propicio cuando tienen lugar las catastrofes ambientales.
La desactivacion de controles institucionalizados por la situacion de
emergencia, ya de por si limitados en paises con escasos niveles de
calidad democrética, provoca que exista un riesgo claro de desvio
de fondos destinados a amortiguar los efectos de los desastres na-
turales. Entre los miembros del funcionariado, los niveles medios 'y
altos son los que pueden encontrarse en mayor medida involucrados
en estas dinamicas.

En tercer lugar, otro tipo de corrupcion que puede existir en
circunstancias como las descritas es el vinculado a clientelismo.
Esta manifestacién se encuentra muy ligada a practicas histéri-
camente desarrolladas por partidos politicos institucionalizados
y a lideres carismaticos que pretenden estimular, mediante la
entrega/distribucion de bienes y/o servicios, el apoyo electoral
de los ciudadanos. La existencia de este patrén puede derivar
en la existencia de circulos viciosos en los que ciudadanos, que
habitan regiones en las que el riesgo de padecer desastres am-
bientales (inundaciones, sequias, tornados, sismos, etc.) es alto,
pueden asociar la mejora temporal de su bienestar personal y
comunitario a la provision de recursos (siempre reactiva) desde
el poder politico-partidario.

En cuarto lugar, en vinculacion al tipo antes mencionado pero con
rasgos propios, se encuentra el favoritismo/nepotismo. En estos ca-
sos, cuando debe procederse a la distribucién excepcional de bienes
luego de una catastrofe, los agentes distribuidores (politicos, partidos
politicos, funcionarios publicos, organizaciones no gubernamentales
que colaboren con el Estado, etc.) proceden a repartirlos segiin un
criterio de no universalidad y en claro beneficio de un grupo con el
que tienen mayor relacién. Loégicamente, los colectivos histérica-
mente excluidos (indigenas, afrodescendientes, minorias sexuales,
etc.) son los que pueden sufrir, ante este tipo de circunstancias, el
no acceso a los bienes y/o servicios compensadores por las pérdidas
sufridas durante el evento.
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En quinto lugar, los desastres ambientales pueden promover
la adulteracion de documentacion publica. Quienes han sufrido
pérdidas materiales por las catastrofes, ante el ofrecimiento desde
el estado de mecanismos compensadores excepcionales, pueden
verse tentados a modificar escrituras publicas, documentos de
identidad u otro tipo de registros. Esto puede ser ejecutado tanto
por personas fisicas como juridicas que actden (o no) en connivencia
con funcionarios publicos.

Gestion de riesgos de corrupcion?

La expresion gestion de riesgos de corrupcion refiere al “conjunto
sistemdtico de acciones que se ejecutan para dirigir y controlar una
institucién/organizacién/agencia/organismo en relacién al riesgo
de corrupciéon” (Biderbost, 2016a: 10). Es un modo de adminis-
traciéon que busca aminorar la probabilidad de ocurrencia de un
episodio de corrupciéon, menguar sus efectosy, en consecuencia,
favorecer el cumplimiento de la misién organizacional de la en-
tidad responsable de la gestién gubernamental ante desastres
medioambientales.

Como sostiene Biderbost (2016a: 10), “no debe procederse a la
confusién de esta gestién de riesgos centrada en la deteccién de
escenarios potencialmente imbuidos de corrupcién con otra, de
tipo mas genérico, que visualiza la actividad de las agencias desde
una mirada mas amplia (y que puede incluir también la basqueda
de situaciones en la que exista presencia de corrupcién)’. Es un
caso del nivel genérico de gestidén de riesgos cuando se intenta
capturar la probabilidad de ocurrencia de un hecho (huelga de
funcionarios, sobredemanda temporal por parte de los ciudada-
nos, cobro indebido de dinero por parte de funcionario, etc.) que
afecte la realizacion de una tarea administrativa concreta, como
puede ser la emisidn de la cédula de identidad. En cambio, el nivel
concreto de gestidon de riesgos de corrupcién busca identificar
circunstancias de corrupcion que afecten el trabajo habitual del
organismo en cuestion, como podria ser la recepcion no regulada
de dinero por parte de un funcionario publico para acelerar la en-
trega de ayudas extraordinarias como mecanismo compensador
luego de catastrofes medioambientales. El Grafico 1 resume los
tipos de riesgos abordados en cada nivel de gestidén haciendo foco
en ejemplos vinculados a la reacciéon estatal frente a desastres
medioambientales.
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Grafico 1
Niveles en Gestién de Riesgos

Gestion de Riesgos

Andlisis multidimensional sobre los riesgos sobredemanda temporal por parte de los ciudadanos,
alos que se expone la institucion cobro indebido de dinero por parte de funcionario en

Ejemplos: huelga de funcionarios, rotura de computadoras,

el drea de gestion de desastres, etc.

Gestion de Riesgos de Corrupcion

Andlisis centrado en riesgos vinculados Ejemplos: cobro indebido de dinero por parte de un
a situacion de corrupcion

funcionario para acelerar entrega extraordinaria de
recursos luego de desastre ambiental

Fuente: elaboracién propia con base en Biderbost (2016a).

La gestién de riesgos de corrupcion se desarrolla en un ciclo que recono-
ce diferentes etapas que pueden no obedecer a una sucesién cronolégica,
sino que “tienen lugar en circunstancias puntuales pero otras acontecen a lo
largo de diferentes instancias del proceso. Es importante recalcar que este
ciclo tiene naturaleza iterativa y ha sido pensado para activar una légica de
mejora continua. Las etapas que lo componen son las siguientes: Politica
de Administracion de Riesgo de Corrupcién, Construccién del Mapa de
Riesgos de Corrupcién, Consulta y Divulgacién, Monitoreo y Seguimiento”
(Biderbost, 2016a: 11). Todas ellas se encuentran consignadas en el Grafico 2.

Grafico 2

Ciclo de Gestion de Riesgos de Corrupcién

222

Politica de
Administracién de
Riesgos de Corrupcion
(punto de partida)

Seguimiento
(auditoria interna)

Monitoreo
(revisién para mejoras)

Construccién de Mapas
de Riesgos de
Corrupcion
(herramienta
concreta)

Consulta y divulgacion
(voz de stakeholders)

Fuente: Biderbost (2016a).
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Politica de Administracion de Riesgos de Corrupcién
Para que una adecuada gestién del riesgo de corrupcién sea posi-
ble, la Alta Direccidén responsable de la reaccién frente a desastres
ambientales debe comprometerse con ella de manera publica y
sostenida en el tiempo. A su vez, esto debe quedar expresado en
un manual interno alineado con los diferentes documentos que
sinteticen la planificacién estratégica de la agencia gubernamental
(Biderbosty Jimenez, 2016). Para Biderbost “esta sincronia debe exis-
tir especialmente, con independencia del nivel en el que se dispone
de los mismos en cada agencia, en relacién al (...) documento que
sintetice la gestion de riesgos institucional, es decir, aquella que cubre
las diferentes dimensiones y objetivos organizacionales” (2016a: 11).
En el caso de la gestién de desastres ambientales la elaboracion
de estos manuales requiere que la Alta Direccion adapte a ella los
mandatos de prevencidon de la corrupcién de la gestiéon guberna-
mental en un proceso que incluya la escucha de la voz de todos los
miembros de la organizacion mediante encuestas, grupos focales o
entrevistas®. Con base en la informacién recogida, las autoridades
deben disefiar manuales organizacionales* que incluyan total o par-
cialmente los elementos que se describen en el Cuadro 1.

Cuadro 1

Contenidos de manuales de politica de administracion de riesgos de corrupcién

Contenidos Descripcion
Propdsitos que se persiguen con la puesta en marcha de una linea
de actuacioén centrada en detectar riesgos de corrupciéon en una
agencia que debe gestionar la respuesta frente a desastres
I ambientales. Lo ideal es definir tanto objetivos generales (por
Objetivos

ejemplo, generar una cultura organizacional que asocie los riesgos de
corrupcion al deterioro en la calidad de los servicios prestados) como
especificos (por ejemplo, mejorar la reputacion/imagen de la
organizacion entre los ciudadanos con los que interactua).

Estrategiasy
acciones

Conjunto de tareas que se ejecutaran para “hacer operativa” la
Politica de Administracién de Riesgos de Corrupcion. Esto incluye
como “centro” la Construccion de Mapas de Riesgos de Corrupcion,
pero también la excede (/a inclusién de entrenamientos focalizados, la
interaccién con expertos en materia de gestion de desastres ambientales,
la elaboracién de cédigos de integridad y la rotacion de recursos
humanos en posiciones expuestas a potencial corrupcion son ejemplos
de otras acciones que pueden desplegarse).
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Cuadro 1 (continuacion)
Contenidos de manuales de politica de administracion de riesgos de corrupcién

Contenidos Descripcion

Debe especificar qué recursos seran aplicados al desarrollo de qué

Recur human . ) . - -
€cursos humanos acciones. Estas tareas, en ocasiones, requieren redistribuciéon o

y materiales . : .
disponibles mcremen.tO de partidas y personal, los que es mas que relevante en
las agencias que responden a desastres ambientales.
Tiene que existir una temporalidad clara de las acciones. Para ello,
Cronograma deben especificarse fases e hitos (momentos en los que culminan
temporal estas fases). Inicialmente, se recomienda que esta actividad se

realice bianualmente.

Debe hacerse mencién a quiénes, de qué manera, a través de qué
indicadores y en qué momento procederan a revisar lo actuado y a
informar las conclusiones de su revisién.

Seguimiento y
evaluacién

Fuente: elaboracion propia con base en Biderbost (2016a: 14).

L?'coc;]sf\;uc- Construccién de Mapa de Riesgos de Corrupcion
f,',;’gie‘;goiﬂzs Biderbost (2016a: 14) destaca que “esta es la‘accién estrella’ de la gestion

gOlr)rUPCién de riesgos de corrupcién. Para construir un mapa de este tipo, deben
ebe serun ) X v .

procesoparti- | €jecutarse una serie de pasos por parte de los lideres (y sus equipos)
ﬂﬁ?;;‘é‘; !s/ :ﬁ: vinculados a cada proceso/objetivo institucional. Cada uno de estos

Transparencia | Pasosinvita ala aplicacién de técnicas concretas que permiten calibrar
Anticorrupcién diferentes ,cor.1ceptos (probat?llldadesf !m.pactos, tipos de rlesgos,. etc.)”.
delaagencia Esta practica debe repetirse periddicamente porque los riesgos
%:Ibsirr?g?re:s- de corrupcién no son estaticos, circunstancia evidente cuando se
ponsables de trata de contextos en los que hay desastres ambientales dado que
f‘zgﬁ%‘i’cri%rn‘.’“a la interaccion de variables internas y externas a la agencia guber-

namental cambian con el paso del tiempo. “Un ejemplo de ello es la
emergencia de nuevas tecnologias. Su uso apropiado ha obrado
en los ultimos afios como un modificador/eliminador de numerosos
riesgos de corrupcién” (Biderbost, 2016a: 15)°. Es recomendable que
en una fase inicial, la frecuencia con la que se proceda a la cons-
truccion de estos mapas/matrices sea cada dos afios.

Consulta y divulgacién. Participaciéon de stakeholders en
la gestién de desastres

Para Biderbost la construccion de Mapas de Riesgos de Corrupcion
debe ser un proceso participativo y las Unidades de Transparencia
y Anticorrupcion de la agencia gubernamental son las responsables
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de asegurar esta condicién, asi como también de garantizar todas las
acciones descritas en coincidencia con los tiempos de construccién
de los mapas estipulados en tres meses (Biderbost, 2016a: 15).

En esta etapa del ciclo, para que la construccién de los mapas de
riesgo de corrupcidon sea representativa, es necesario consultar a
actores internos y externos a la organizacion que gestiona desastres
medioambientales. Como en el caso de la elaboracién de los manuales
organizacionales, las consultas pueden llevarse a cabo mediante distin-
tas estrategias de recoleccién de informacion cualitativa o cuantitativa,
tales como entrevistas, grupos focales o buzones de sugerencias en
el primer caso, o encuestas presenciales o virtuales en el segundo.
También la organizacion de workshops uni o multi stakeholders es un
instrumento alternativo para consultar los contenidos del mapa.

Entre los beneficios que tiene el proceso de consulta para la ins-
titucion responsable de la gestién de desastres medioambientales,
se destaca la contribucién a definir el contexto estratégico en el
cual se inserta la gestién organizacional de riesgos de corrupcién,
la ponderacion de los riesgos definidos e identificados, asi como la
incidencia positiva de voces procedentes de diferentes campos del
conocimientoy de la accion parala mejora cualitativa de lo acordado.

Alo anterior se suma el impacto que tiene el proceso participativo
en términos de comunicacion y difusién de las técnicas de gestién de
riesgos dado que, una vez definido el Mapa de Riesgos de Corrupcion,
es necesario realizar su divulgacion. Una linea de base en este sen-
tido, y usualmente utilizada, es publicar la matriz en la pagina web
institucional®. Las nuevas tecnologias brindan un amplio repertorio
de variantes que pueden ser utilizadas para que los contenidos del
mapa sean conocidos bajo formatos reader-friendly o citizen-centric.
Biderbost (2016a) advierte que esto se puede lograr presentando
la matriz distribuida por objetivos/procesos relacionados con los
riesgos asociados, en lugar de un mapa de grandes dimensiones
que puede propiciar el desinterés del “visitante virtual” por resultarle
inabordable’.

También la edicién e impresion que permita “descomponer” la
matriz por procesos/objetivos puede facilitar la lectura y compren-
sién por actores internos y externos. Complementariamente, la
organizacion de reuniones para presentar el mapa ante auditorios
de ciudadanos, organizaciones de la sociedad civil, proveedores,
funcionarios, académicos especializados en gestion de desastres,
entre otros, fortaleceria las acciones de difusién.
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Monitoreo y revision de gestién de riesgos de corrupcién
vinculados a desastres ambientales

Para Biderbost (2016a: 17) los riesgos de corrupcién al interior de
la agencia que reacciona frente a desastres ambientales deben ser
definidos por los lideres y equipos de cada proceso/obijetivo institu-
cional: “Ellos son quienes, a la vez, deben monitorear frecuentemente
cuan apropiados son los mismos. Este monitoreo debe acontecer
cada tres meses (durante los 18 meses en los que el Mapa de Ries-
gos de Corrupcién se encuentra en activo). Por la propia naturaleza
de la corrupciéon como actividad que va mutando en funcién de las
limitaciones sociales y legales, la instancia del monitoreo se erige en
condicién sine qua non. Lo que resulte de este proceso de monitoreo
sera el principal insumo/input para proceder, genéricamente, a la
redaccion de una nueva Politica de Administracion de Riesgos de
Corrupcién y, particularmente, a la confeccién de un nuevo Mapa
de Gestion de Riesgos de Corrupcién en el que riesgos detectados
en versiones previas desaparezcan (o disminuyan en su nivel de
gravedad) y otros nuevos sean introducidos”.

El monitoreo debe enfocarse en los controles que se hubieran
establecido para cada riesgo. Para llevarlo a cabo es indispensable
definirindicadores y nombrar a los responsables de su verificacion.
Los indicadores deben asegurar la satisfaccién de, al menos, las
siguientes condiciones: validez (medir lo que se desea medir), con-
fiabilidad (su uso por distintas personas da resultados semejantes)
y especificos (deben referir, lo posible, a cantidades, calidades y
tiempos) (OCDE, 2005; Biderbost, 2016b).

También el monitoreo debe prestar atencion a factores que
propician cambios en la gestién de riesgos de corrupcion, ya sean
internos o externos a la agencia gubernamental que hace frente a
desastres ambientales. Entre estos factores Biderbost (2016a: 18)
menciona transformaciones socioambientales, como la irrupcién de
crisis econdmica, la reasignacién intragubernamental de recursos
econémicos y humanos o la aparicion de nuevas tecnologias. Los
procedimientos legales o informativos referidos a actividades desple-
gadas por el organismo, tales como observaciones, investigaciones
penales o fiscales, apertura de expedientes por parte de autoridades
reguladores, etc., y la comisién comprobada de hechos afectados
por conductas corruptas.

La utilizacién de matrices de informacién que identifiquen las dife-
rentes dimensiones de analisis constituye una herramienta adecuada
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para llevar a cabo el monitoreo de la evolucién de los riesgos y los
controles a estos asociados. La matriz que se presenta a continuacion
puede ser utilizada por los lideres y equipos de procesos/objetivos
para registrar los cambios en sus ambitos de actuacién. En ella se
ejemplifican riesgos antiguos (detectados en el Mapa de Riesgos de
Corrupcion sometido a consideracion)y riesgos emergentes (a incluir
en la futura edicion del Mapa de Riesgos).

Matriz 1
Formato para Monitoreo de Mapas de Riesgos de Corrupcién
. Cambios
Férgztiis\;)c: Riesgo -II-’{IiF:; doe Control Indicador enel Leccién
. g entorno
Creacién de un Cantidad Lo
e mensual de Leccion I
buzén V|rtu§l acusaciones Dotar de
Cobro y/o presencial de este tipo herramientas
indebido de para recepcion | recibidas en Incrementoen | sencillas
dinero por de este tipode | buzén virtual el nimero de (buzén) a
agilizarFI)a Anti acusaciones y/o presencial | ciudadanos ?lﬁwdc('agr?:rqgsy
. A by unci i
entrega de ntiguo (bidireccionales) | (Mientras mas | jovenes facilita ol
i (viene de se avanzaba concientizados
Atencién al recursos un Mapa de en la difusion en que no combate a la
publico compensa- . P Realizacién de N corrupcion.
torios Riesgosya | hafa de delacampa- | debepagarse | jeccign ji:
posterior a la existente) panade fia, mas de- coima” por la Focalizar la
; comunicacion nuncias se recepcion de A
ocurrencia de ; : oo campana en
desastre para difundirla | presentaban) un servicio publico no
ambiental existencia del Nota: Los publico suﬁcientgmente
buzén (entre datos del concientizado
ciudadanosy primer afio ﬁgugﬁ’gs)
funcionarios) fyngen como Y
linea base
Incremento
hjfaopropiado semanal en el
nimerode
funcionarios P ) Iq '
publicos de presencial 0
“ouchers" de virtualmente,
Emergente - A definir en usan estos Incorporar
gesguento '8 A definir en vouchers y no NUevo riesgo
i estinado a (no viene proceso de
Atencién al proceso de A se encuentran | a Mapaa
- compras por de un Mapa - construccion e
publico parte de de Riesgos construccién de de Mapa de domiciliadas elaborar en
damnificados  1es8 Mapa de Riesgo ) P en el area de el siguiente
por desastre existente) Riesgo la catastrofe periodo
Nota: Podria le;g;rg?oecliel
estar asociado
a una “venta hallazgo, puede
selectiva de fungir también
estos vouchers” como
indicador.
Fuente: Biderbost (2016a).
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Seguimiento
La tarea de seguimiento corresponde a las Auditorias Internas de
cada agencia que tiene competencias en materia de reaccién ante
desastres ambientales. No obstante, en la gestién de riesgo de corrup-
cién los miembros de las Unidades de Transparencia también deben
contar con herramientas de seguimiento. En este caso, de acuerdo
con Biderbost (2016a: 19), esta tarea “se materializa en dos acciones:
(a) controlar y (b) evaluar la elaboracién, difusién y control del
Mapa de Riesgos de Corrupcion. La primera accidn refiere a que
debe velarse por una puesta en marcha, respetuosa de los tiempos
previstos, de toda la secuencia descrita a lo largo de este documento.
La segunda accion invita a que se realice una mirada externa centrada
basicamente en aportar una ‘nueva opinién’ que contribuya a mejorar lo
definido sobre riesgos detectados, sus causasy los controles asociados
a cada uno de ellos. Esta segunda accion implica también chequear
que los controles decididos se encuentren activos y resulten efectivos”.
Desde un enfoque operacional, las acciones de seguimiento deben
ser ejecutadas cada cuatro meses a lo largo de los dos afios que dura
el proceso (es decir, tres veces al afio). La Matriz 2 puede ser utilizada
para proceder a la realizacion de estas acciones.

Matriz 2

Matriz de Seguimiento al Mapa de Riesgos de Corrupcion

Formato de Seguimiento para Mapa de Riesgos de Corrupcion

Responsable:

Mapa de Riesgos de Corrupcién Cronograma MRC Acciones
; it i aeis Efectividad de Acciones :
Causa Riesgo Control Elaboracién | Publicacion | 5o controles adelantadas Observaciones
Parala
eliminacién
Cobro _deaesbt_c&s pagos
indebido de iy indebidos, se
dinero para | Creacion de recomienda:
agilizar la buzén para Las Creacién de )
e%tre 2 de presentacion acusaciones buzén virtual Bancarizar
Tradicién bienegs/ de de conductas totalr'?ente la
arraigada | o oo acusaciones indebidas se Creacién de gg?gn%rggg'g‘n
en cultura dinero o denuncias. | Entiempo Entiempo | hanincremen- | buzén el apoyo de
politica compen- Ejecucion de tado conforme | presencial banca social
vernacula satofias campafia de ha avanzado la
luego de la comunicacion camparia d'el Camparia d'el Proceder, en
ocurrencia para concien- comunicacién. | Comunicacién | sede adminis-
ded ciacion trativa, a la
e b_esastlre entrega de
ambienta bienes bajo
presencia
de notario
Fecha:

Fuente: elaboracién propia con base en Secretaria de Transparencia (2015).
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Resumen grafico de actividades previstas para la Gestion
de Riesgos de Corrupcion

En el Grafico 3 se pueden observar diferentes dimensiones referidas
al ciclo de Gestién de Riesgos de Corrupcién. Se mencionan las acti-
vidades que se ejecutan, los tiempos requeridos para su ejecucion
y se hace alusion a los responsables a cargo de las mismas.

Grafico 3

Tareas a ejecutar y responsables durante el disefio de

Mapas de Riesgos de Corrupcion

24 Meses

Seguimiento / Auditoria Interna

18 Meses

21 Meses

3 Meses

3 Meses

| Monitoreo / Lider y Equipo por Procesos / Objetivos

| Consulta y Difusién / Unidades de Transparencia

Construccién de Mapas de Riesgos de Corrupcion /
Lider y Equipo por Procesos / Objetivos

Politica de Administracién de Riesgos de Corrupcion / Alta Direccién

24 Meses

Ciclo de Gestién de Riesgos de Corrupcién / Toda la Institucién

Fuente: elaboracién propia.
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Mapas de riesgos de corrupcion
Los mapas de riesgos de corrupciéon son matrices que, como se ha
descrito, se construyen en un proceso participativo y que tienen por
objeto detectar, en relacion con los riesgos de corrupcion en una orga-
nizacion, sus causas, consecuencias, niveles de probabilidad e impactos
estimados. En paralelo se verifican cuales son los controles existentes
para evitar/morigerar la ocurrencia de los riesgos detectados. Los ma-
pas son el instrumento mas importante para la denominada “gestidn
de riesgos de corrupcién”, siendo su principal propdsito prevenir que
ocurran hechos asociados a conductas calificables como corruptas.
Los riesgos que se incluyen en estos mapas son detectados en
funcidn de procesos/objetivos/areas organizacionales. En otras
palabras, el ejercicio para proceder a su identificacion/definicién
corre por cuenta del lider y equipo por cada proceso/objetivo/area
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organizacional, es decir, es un ejercicio ejecutado por quienes de-
sarrollan un “conjunto de actividades mutuamente relacionadas o que
interactdan para generar un valor” (ICONTEC, 2009). Los miembros de
un area, por ejemplo la contable, pueden retroalimentar durante la
fase antes descrita de “Consulta y Divulgacién” los riesgos detectados
en otra area, por ejemplo la de gestion de personal. Sin embargo, no
pueden proceder a definir los riesgos de este segundo proceso/objetivo.

Los mapas de riesgos de corrupcion han sido elaborados para organi-
zaciones del sector privado, en la cooperacién al desarrollo y también en
el sector publico. En América Latina su practica es obligatoria en todas las
agencias gubernamentales dependientes del Poder Ejecutivo en Colombia
(Ewins ...[et al], 2006; World Customs Organization, 2015; Secretaria de
Transparencia, 2015) y optativa en Paraguay (Biderbost, 2016a). Por ser
facilmente aplicable, es una herramienta cuyo uso se esta expandiendo
para el analisis, la valoracién, la contextualizacion, el tratamiento y la
comunicacion interna y externa de los riesgos de corrupcion.

En sintesis, el disefio de Mapas de Riesgos de Corrupcion inicia
con la identificacion de cuales son los riesgos de corrupcién a los
gue se expone una agencia gubernamental, para luego realizar una
valoracién de los mismos. En esta instancia los riesgos son analiza-
dos para obtener un “valor inherente" y evaluados para obtener un
“valor residual”. La diferencia entre ambos valores surge del disefio de
controles preventivos, detectores o correctivos que tienden a limitar
o extinguir el accionar corrupto. Finalmente, se procede a la confec-
cién de la matriz en la que se expondra la informacién obtenida a
lo largo del proceso. El Grafico 4 resume las actividades descritas.

Grafico 4
Tareas a ejecutar durante el disefio de Mapas de Riesgos de Corrupcién

Identificacién
del Riesgo-
Contexto

Confeccién de
matriz

Identificacién
de Riesgo-
Construccion
de Riesgo

Valoracién-
Evaluacion

Valoracion-
Analisis

Fuente: elaboracion propia.
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Ventajas de la aplicacion de mapas de riesgos de
corrupcion ante la ocurrencia de desastres

Los beneficios derivados de la aplicacién de la técnica de mapas
de riesgos de corrupcién en los procesos en los que se gestiona,
desde el sector publico, la respuesta a los desastres ambientales
es variopinta. Los mismos solo existirdn cuando el instrumento sea
aplicado por el ecosistema completo de agencias de gobierno que,
segun lo planificado estratégicamente, actUan ante sucesos de este
tenor. Concretamente, se hace referencia a fuerzas de seguridad,
fuerzas armadas, autoridades provinciales y municipales, etc.

Su uso se recomienda también a actores no publicos que coordinan
sus acciones de respuesta con el sector publico frente a hechos de estas
caracteristicas (organizaciones no gubernamentales, iglesias, oficinas de
responsabilidad social empresarial, etc.). La sociedad civil organizada y
no organizada debe ser un protagonista fundamental en el proceso de
creacion de mapas de riesgos. En otras palabras, sila herramienta solo es
incorporada por el Ministerio/Secretaria formalmente a cargo de la ges-
tion de desastres medioambientales a nivel nacional, sus ventajas seran
meramente nominales y no poseeran ninguin poder transformador real.

Otra condicion contextual que debe respetarse para que tenga lugar la
produccién de estas ventajas es que la técnica sea utilizada en formatos
amigables. Una experiencia ilustrativa es la coordinada Secretaria Nacio-
nal Anticorrupcion de Paraguay®, que incorpora a todas las instituciones
dependientes del Poder Ejecutivo y que utiliza un gadget® que permite que
los lideres de procesos generen sus matrices de manera onliney puedan,
a la vez, compartir su trabajo de modo rapido y flexible.

A continuacion se enumeran algunos de los beneficios que pueden
producirse cuando tienen lugar estos dos supuestos de partida.

En primer lugar, el proceso de identificacién de riesgos contribuira a hacer
emerger patrones potenciales de conducta corrupta no previstos anterior-
mente de manera total o parcial ante circunstancias de este tipo. El mapa
de riesgos no es otra cosa que un glosario de situaciones de corrupcién que
dota a sus usuarios de un lenguaje/léxico que permite hacer frente, desde la
gestion publica, a escenarios no habituales (utilizando los mecanismos del
control apropiados en episodios de frecuencia no constante).

En segundo lugar, el disefio y puesta en marcha de controles de
corrupcién permiten tanto un uso eficiente de los recursos utilizados
para auxiliar a las poblaciones en situacion de emergencia como un
ahorro presupuestario a largo plazo, debido a que la ayuda tedrica en
el terreno se convierte en dotacion real de bienes y servicios. A la vez, si
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la técnica es aplicada de manera sistémica y no como comportamiento
aislado de una agencia, la generacion y aplicacion de controles pueden
ser compartidas. Ello implica un ahorro adicional de costes.

En tercer lugar, la incorporacién de la técnica de mapas de riesgos de
corrupcién implica el desarrollo de una habilidad entre los funcionarios
y sus contrapartes en la sociedad civil que participan en el disefio de
las matrices. Esta competencia ayuda a desarrollar todo un modelo de
pensamiento y reflexién que es “trasladable” hacia otras esferas a nivel
profesional y personal. El instrumento actiia como un perfecto cauce
metodolégico para canalizar la energia de trabajo de oficiales publicos y
ciudadanos comprometidos con el desarrollo del bienestar social.

En cuarto lugar, a través de vias diferentes, la aplicacion de esta he-
rramienta contribuye al incremento de la calidad de la democracia. Por
un lado, la deteccién, control/tratamiento y eliminacion de episodios de
corrupcion contribuye a revertir los procesos de desafeccién civica que
alejan a los individuos de la esfera publica y los repliegan en sus vidas
personales. La propia técnica requiere del concurso de los ciudadanos,
es decir, incita al desarrollo de dos componentes previstos por la defini-
cién de calidad de la democracia (participacion y accountability) (Levine
y Molina, 2011). Por otro lado, el enraizamiento progresivo de la técnica
mediante su uso reiterado contribuye a la generacion de una cultura
politica anclada en el respeto de la norma escrita como mecanismo co-
bertor de proyectos de vida personalesy comunitarios. El instrumento es
entonces un modesto contribuyente para pluralizar las oportunidades en
los escenarios politicos y econémicos, lo que, como sugieren Acemogluy
Robinson (2012), lo convierte en indirecto catalizador de desarrollo social.
El Grafico 5 resume visualmente estas ventajas.

Grafico 5
Ventajas derivadas de la
ap|icaci6n de mapas de Deteccion de patrones Ahorro
. .. latentes/ocultos de presupuestario/
riesgos de corru pcion corrupcion Eficiencia en uso
de recursos
Desarrollo de habilidad Mejora de calidad
profesional/personal democrética

Fuente: elaboracién propia.
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Conclusiones

Las consecuencias de la corrupcién asociada a la gestion, desde el
sector publico, de episodios de desastre ambiental son terribles.
Pérdidas de vida, propagacién de enfermedades, deterioro de
condiciones de bienestar en comunidades enteras, extincién de
oportunidades de empleo y autoempleo y desafeccién politica son,
entre otros, algunos de estos efectos negativos.

En los ultimos afios, se ha procedido al disefio de numerosos
instrumentos que pueden contribuir al combate de la corrupcién en
general y en escenarios como el descrito en particular. En el marco de
la gestion de riesgos de corrupcién, la construccién de las matrices
denominadas mapas de riesgos de corrupcion puede constituirse
en una rémora real para quienes desean aprovechar de manera
deshonesta las situaciones de catastrofe ambiental.

Las ventajas derivadas del uso de esta técnica de planificacion
estratégica son claras. Inicialmente, el instrumento permite cons-
truir un plano mental (brdjula para la accién) sobre situaciones
gue, aungue existentes, no se habia detectado aun que cobijaran
conductas corruptas. A la vez, favorece el ahorro de presupuestoy
evitan el desvio de recursos. Asi mismo, permite que funcionarios
y ciudadanos desarrollen habilidades profesionales y para la vida.
Finalmente, contribuye indirectamente a la reversién de procesos
de deterioro de la calidad democratica.

Los beneficios descritos solo tienen lugar cuando la aplicacion del
instrumento se da de manera sistémica. En otras palabras, cuando
su uso es compartido por la familia de agencias de gobierno y de
organizaciones de la sociedad civil implicadas en la gestion de la
respuesta frente a desastres medioambientales. Otra condicién que
debe respetarse en su ejecucion se vincula al hecho de proceder a la
adaptacién del instrumento hacia formatos amigables y accesibles.
En caso de no respetarse ambos supuestos, las ventajas identifica-
das se mantendran en el terreno de lo previsible/deseable y nunca
abonaran la realidad para la propiciacion de cambios sostenidos
en el tiempo.

Notas

(1) Esta lista no es exhaustiva. Otros tipos de corrupcidon no enumerados
aqui (traéfico de influencias, abuso de poder, extorsién, defraudacién al Es-
tado, uso inapropiado de informacién reservada, etc.) también pueden ser
activados como consecuencia de la ocurrencia de desastres ambientales.
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(2) Este apartado esta basado en el documento “Guia para la construc-
cién de mapas de riesgos de corrupcion” (Biderbost, 2016a).

(3) Eluso de instrumentos gratuitos como SurveyMonkey (https://www.
surveymonkey.net) o Google Forms (https://www.google.es/intl/es/forms/
about/) puede ayudar a la aceleracién de estas instancias.

(4) En el enlace https://goo.gl/x9wvsi es posible consultar una buena
practica en la materia que procede de la Superintendencia Financiera del
Gobierno de Colombia.

(5) Para mas informacién sobre el uso de nuevas tecnologias para
eliminar los riesgos de mala gestion de recursos publicos, ver la buena
practica de “The Recovery Accountability and Transparency Board” en los
Estados Unidos (https://goo.gl/4ZsAhR).

(6) Las agencias gubernamentales colombianas se encuentran obli-
gadas a proceder a la difusién de sus mapas de riesgos de corrupcién
de esta manera (Colombia. Departamento Administrativo de la Funcion
Publica, 1998, 2000, 2011, 2014 y 2018). En los siguientes links, es posible
consultar “buenas practicas” en Colombia: http://www.mininterior.gov.
co/la-institucion/sigi/mapa-de-riesgos y https://www.personeriabogota.
gov.co/planeacion/plan-anticorrupcion-y-de-atencion-al-ciudadano/
category/14-plan-anticorrupcion-planes.

(7) La experiencia de la Unidad Nacional de Proteccién en el Gobierno de
Colombia (http://www.unp.gov.co/mapas-de-riesgos-de-corrupcion-2016)
puede resultar un ejemplo en este sentido.

(8) Esta herramienta fue generada en el marco del proyecto “Consultoria para
la elaboracién de la guia para la construccion de mapas de riesgos de corrupcion
(CI/UNODC/111/2016)". El mismo fue financiado por UNODC, CEAMSO-USAID
y Secretaria Nacional Anticorrupcion. http://www.senac.gov.py.

(9) http://www.mapasderiesgosdecorrupcion.com.
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