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RESUMEN EJECUTIVO DEL INFORME DEFENSORIAL N° 176

Planes sectoriales anticorrupcion:

Recomendaciones para mejorar su formulacion
Estudio en los ministerios del Poder Ejecutivo 2013-2016

La corrupcion es un problema transversal en el Estado peruano, que la ciudadania
percibe como uno de los principales defectos de las instituciones publicas, pues merma
sus recursos y eficiencia. Para contribuir en la politica de Estado contra la corrupcion,
la Defensoria del Pueblo realizd6 una investigacion sobre los planes sectoriales
disefiados en el marco de la Estrategia Anticorrupcion del Poder Ejecutivo,!
enfocandose en los procesos de elaboracion, y de seguimiento y monitoreo que siguen
al interior de los ministerios.

En el 2013 se aprobd la Estrategia Anticorrupcion del Poder Ejecutivo, documento
que establece un conjunto de medidas que el Estado debe priorizar. Dispone que cada
sector elabore planes de lucha contra la corrupcion, los cuales deben enmarcarse en los
objetivos y estrategias del Plan Nacional de Lucha Contra la Corrupcion 2012-2016.2
Para ello, la CAN Anticorrupcion disenid Lineamientos que precisan los
procedimientos que se deben seguir para elaborarlos y la informacién minima que
deben contener.

El Informe Defensorial ha verificado que los sectores cumplan con estos
procedimientos y que los planes cuenten con la informaciéon necesaria para ser
documentos de planificacion utiles. Para esto, se realizaron entrevistas a profundidad
con funcionarios de los dieciséis ministerios que comprende el Informe,® se requirid
informacidén complementaria a los sectores y se revisaron los planes sectoriales de cada
sector. Finalmente, se hizo una mesa de trabajo con los funcionarios de los sectores
involucrados para presentarles el trabajo y recoger sus impresiones sobre los
resultados, y las conclusiones y recomendaciones que se presentan en este documento.

Después de un andlisis detallado de los procedimientos seguidos en dieciséis
ministerios del Poder Ejecutivo, concluimos que existen deficiencias en las distintas

! Aprobada mediante Decreto Supremo N¢ 046-2013-PCM, publicado el 23 de abril de 2013.

2 Aprobado mediante Decreto Supremo N® 119-2012-PCM, publicado el 9 de diciembre del 2012

* De los dieciocho ministerios del Poder Ejecutivo, no fueron considerados el Ministerio de Defensa —que
cuenta con un plan anticorrupciéon elaborado antes de la implementacién de la Estrategia Anticorrupcion—
y el Ministerio de Relaciones Exteriores, que no ha elaborado un plan anticorrupcién.
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etapas de los procesos: los sectores han sido poco rigurosos para acoger las
disposiciones establecidas en los Lineamientos disefiados por la CAN Anticorrupcion
(Comision de Alto Nivel Anticorrupcion). A pesar de los esfuerzos realizados para
implementar politicas anticorrupcion eficaces, advertimos debilidades, producto, en
muchos casos, de la poca experiencia que existe en algunos sectores, que no cuentan
con una oficina especializada o que por primera vez estdn elaborando un plan
anticorrupcion. En otros se deben a descoordinaciones con la CAN Anticorrupcion,
que impidieron una asistencia oportuna en el proceso de elaboracion de los planes.

Este es uno de los factores que explica que los indices de corrupcion no se hayan
reducido en los ultimos afios. Segun un informe de la Contraloria General de la
Republica del 2015, la corrupcion le cuesta al Estado mas de 12 500 millones de soles al
ano. Este monto —que no considera la ineficiencia que la corrupcion conlleva, lo que
elevaria el cdlculo sustancialmente— representa poco menos del 10 % del presupuesto
nacional, es decir, equivale al destinado al sector Salud (9,7 %), y estd muy por encima
del asignado a proteccion social (4,1 %) o cultura y deporte (0,8 %).

Por ello, consideramos indispensable reimpulsar esta estrategia, capacitando y
asistiendo a los funcionarios encargados de implementarla, realizando estudios mas
profundos sobre las problematicas propias de cada sector, dotandolos de recursos para
la implementaciéon, haciendo un seguimiento y monitoreo constante de la
implementacion y, sobre todo, de los resultados. Esto permitira que los esfuerzos se
plasmen en acciones concretas que generen resultados positivos y no queden,
Unicamente, en la buena intencién de elaborar un plan anticorrupcion solamente para
cumplir con la estrategia.

Cabe senalar que en esta investigacion no se hace una evaluacion de las estrategias
anticorrupcion emprendidas por los sectores. Lo que se busca es determinar, a partir de
la informacion analizada, qué condiciones, elementos y modos de organizaciéon
contribuyen a disefiar e implementar mejores planes y estrategias de lucha contra la
corrupcion.

Estando préximos a la elaboracion de nuevos planes sectoriales anticorrupcién y a
la aprobacion de una nueva Politica Nacional de Integridad y Lucha Contra la
Corrupcion, la Defensoria del Pueblo pone a disposicion del Ejecutivo y demds
instituciones estatales este trabajo, elaborado de manera integral, cuyo propdsito es
generar un cambio positivo y concreto en la forma de planificar la lucha contra
corrupcion, de manera que se planteen estrategias eficientes que respondan a las
problematicas especificas de cada sector. Por ello, a continuacidn presentamos nuestras
principales conclusiones y recomendaciones.
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CONCLUSIONES

1. En la investigacion se han encontrado debilidades en los procesos de elaboracion, y
de seguimiento y monitoreo de los planes sectoriales. Entre ellas se encuentran: la
poca participacion del personal de la institucion, la elaboracion de diagndsticos que
no reflejan la problematica del sector, la formulacion de indicadores poco ttiles que
no permiten medir los resultados obtenidos, la elaboracion de reportes que no
contribuyen con retroalimentar el proceso de elaboracion de los planes. Estos pueden
explicarse por la poca experiencia de muchos sectores formulando e implementando
politicas anticorrupcion, y también por la falta de un trabajo mas coordinado con la
CAN Anticorrupcion.

2. El proceso de elaboracion de los planes sectoriales no ha sido participativo en la
mayoria de sectores. En diez de los dieciséis sectores bajo estudio, una oficina fue la
que se encargo de disefar el plan anticorrupcion y consolidar en una matriz las
actividades propuestas por las areas encargadas de implementarlas. Solo seis
sectores sefialaron haber conformado, a través de una resolucion ministerial, una
Comision Ad Hogc, la cual permitid que la participacion de las areas encargadas de
implementar acciones sea directa y se dé en las distintas etapas del proceso, y no
unicamente al momento de definir las acciones del plan anticorrupcion. Un punto
importante es que estas comisiones también deben estar integradas por
representantes de los 6rganos adscritos al sector, lo que no suele suceder.

3. De acuerdo al andlisis de la estructura de los planes sectoriales, ningtin ministerio ha
consignado, de forma completa, todos los componentes dispuestos en los
Lineamientos. Los componentes que menos han sido considerados en los planes
sectoriales son: el de definiciones operacionales y el de seguimiento y monitoreo. La
falta de capacitacion en el uso de los Lineamientos, asi como de mecanismos de
control sobre la informacion que deben contener los planes, habria incidido, segun
los sectores, en esta problematica.

4. Los diagnosticos sectoriales cuentan con muy poca informacién. Solo en seis
diagndsticos se puede observar una descripcion general sobre la problematica de
corrupcion del sector, y en cuatro casos se precisan espacios de mayor riesgo de
corrupcion y factores causales. En ocho diagndsticos, uinicamente, se hace un
recuento de actividades anticorrupcion implementadas en afios anteriores o se
consigna otra informacion, lo cual resulta insuficiente para orientar las estrategias
anticorrupcion del sector. La falta de orientacién y de una metodologia especifica
para elaborarlos, asi como la reducida informacién que manejan los sectores sobre
esta problematica, fueron los principales inconvenientes para la adecuada
elaboracion de los diagndsticos.
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5. Los Lineamientos disefiados por la CAN Anticorrupcion han contribuido con la
elaboracion de los planes sectoriales anticorrupcion, sin embargo, no son suficientes
para instruir a los funcionarios encargados de esta labor. Ademas de incrementar su
difusion y profundizar el desarrollo de algunos apartados, es indispensable capacitar
a los funcionarios responsables de dirigir el proceso de elaboracion, y de seguimiento
y monitoreo de los planes sectoriales.

6. El nivel de cumplimiento de las actividades de los planes sectoriales es bajo.
Considerando la media de los sectores que reportaron informacion (8 sectores de 14),
en promedio, el 45 % de actividades programadas se estarian cumpliendo de acuerdo
a lo programado, porcentaje que llegaria al 50 % si consideramos las actividades que
se implementaron fuera de la fecha programada. Por otro lado, la mayoria de
sectores tuvo dificultades para acopiar los medios de verificacion requeridos: 6
sectores no reportaron ninguna informacion, y en el caso de los 8 sectores que si lo
hicieron, no se reportaron medios de verificacion para el 25 % de actividades.

7. La asistencia, el seguimiento y monitoreo que realiza la CAN Anticorrupcion ha
disminuido considerablemente en estos dos ultimos anos (2015-2016), de acuerdo a
lo reportado por los sectores. La mayoria de ellos sefala que estas actividades
deberian planificarse coordinadamente, a fin de que se realicen de forma oportuna y
sostenida durante todo el proceso. Asimismo, refirieron la necesidad de contar con
una asistencia técnica mas especifica para formular estrategias anticorrupcién, pues
la mayoria no cuenta con oficinas especializadas en temas anticorrupciéon. Por su
parte, la Coordinacion General de la Comision sefiald6 tener limitaciones
presupuestales y organizativas para realizar sus labores de asistencia, y de
seguimiento y monitoreo.

8. La formulacion de indicadores ha sido uno de los puntos mas débiles del proceso de
elaboracion de los planes sectoriales. Los sectores no aprovechan lo suficiente esta
herramienta para generar informacion relevante que permita evaluar el resultado de
las acciones que implementan. Los principales problemas advertidos en esta etapa
fueron los siguientes:

e Lamayoria de acciones se miden con indicadores de cumplimiento, los cuales no
aportan informacién sobre la eficacia, eficiencia o el resultado de una accion.

e No se define una linea de indicadores para evaluar los objetivos del plan
sectorial; de tal forma que, concluido el plan, se pueda saber cuanto se ha
avanzado y qué aspectos se deben priorizar en un préximo plan.

e Los indicadores que se utilizan para evaluar las mismas acciones no son
comparables: cada sector utiliza distintos indicadores, impidiendo hacer
evaluaciones generales, ya que las unidades de medida son distintas.

9. Los reportes de seguimiento y monitoreo no son lo suficientemente exhaustivos para
retroalimentar el proceso de elaboracién de los planes sectoriales. La mayoria de
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10.

éstos se enfocan en precisar el nivel de avance de las actividades, dejando de lado
aspectos esenciales como el nivel de cumplimiento de las metas, el avance de los
objetivos, los problemas advertidos durante la implementacion de las acciones y las
propuestas de mejora. Tampoco se realizan evaluaciones sobre el impacto que pueda
generar la implementacion de los planes anticorrupcion al interior de los sectores.

Los ministerios no consignan, de forma detallada, todas las actividades de su plan
sectorial en el Plan Operativo Institucional. Por ende, este instrumento de gestion no
cumple con la finalidad sefialada por los Lineamentos de asegurar la asignacion
presupuestal de las actividades, ni permite realizar un adecuado seguimiento, pues
estas no se consignan, y cuando se hace, se describen de forma muy general,
dificultando la identificacion de la actividad a la cual se esta haciendo referencia.

RECOMENDACIONES

A continuacion se presentan las principales recomendaciones del Informe.

A la Coordinacion General de la CAN Anticorrupcion

. CONFORMAR un equipo técnico integrado por especialistas en planificaciéon y en

temas anticorrupcion que asista a los sectores —y a toda institucién publica— durante
el proceso de elaboracion de sus planes sectoriales anticorrupcion, con la finalidad de
asegurar la calidad de estos instrumentos y de verificar la pertinencia de las
estrategias anticorrupcion y lineas de accidon que se propongan.

DISENAR un plan de trabajo para capacitar a los funcionarios encargados de dirigir el
proceso de elaboracion del plan sectorial y definir jjunto con ellos— un cronograma
de trabajo para asistirlos durante las diferentes etapas del proceso, de tal forma que
el monitoreo a la implementacion de la estrategia sea constante y oportuno.

DISENAR una base minima de indicadores que permitan evaluar los resultados de la
implementacion de esta estrategia y estandarizar los indicadores de las acciones, de
tal forma que se pueda realizar una evaluacion integral de la ejecucion de la
estrategia que comprenda a todos los sectores.

Disefiar un manual de cumplimiento obligatorio, que desarrolle la informacién
contenida en los lineamientos para la elaboracién de planes anticorrupcion, sobre
todo la referida a los siguientes apartados:

e Definiciones operacionales: precisar en este apartado los conceptos
basicos que permitan, a los encargados de elaborar el plan sectorial,
tener una nocidn sobre los elementos que debe considerar para disefiar
politicas anticorrupcién, asi como las estrategias mas convenientes en
funcion a los tipos y enfoques de lucha contra la corrupcion.
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e Diagnostico situacional: precisar la informacion minima que este
apartado debe contener y las estrategias para generar esta informacion,
asi como una metodologia especifica para determinar los procesos mas
vulnerables a la corrupcion y sus factores causales.

e Definicion de acciones: desarrollar una metodologia para la priorizacion
de acciones y establecer criterios para evaluar su conveniencia.

e Seguimiento, monitoreo y evaluacion: precisar la estructura e
informacion minima que deben contener los reportes de seguimiento,
monitoreo y evaluacion.

DISENAR instructivos especificos que estandaricen y faciliten la ejecucion de acciones
que sean frecuentes en los planes sectoriales, a fin de promover su adecuada
implementacion y evaluacion.

A los ministerios del Poder Ejecutivo

6.

10.

11.

CONFORMAR comisiones especificas que dirijan el proceso de elaboracion del plan
sectorial anticorrupcion, las cuales se encuentren integradas por representantes de la
alta direccion, y de las distintas areas y érganos adscritos al sector.

IMPLEMENTAR oficinas anticorrupcion que asistan a las comisiones que elaboren los
planes sectoriales y a las areas encargadas de implementar las acciones; y, de forma
general, que se encargue de disefiar y coordinar las politicas anticorrupciéon del
sector.

REALIZAR estudios mas profundos, y que consideren mas fuentes de informacién
sobre la problematica de corrupcion de sus sectores, en los que se identifiquen las
areas y los procesos mas vulnerables, los problemas mas recurrentes, asi como sus
factores causales.

INVOLUCRAR a otros actores en los procesos de elaboracion y de implementacion del
plan sectorial anticorrupcion, a través de talleres y otros mecanismos que permitan
recoger propuestas, percepciones y recomendaciones de los trabajadores de la
institucion, organizaciones no gubernamentales y la ciudadania en general.

CONSIGNAR de forma detallada las actividades del plan sectorial anticorrupcion en el
Plan Operativo Institucional, a fin de asegurar su presupuesto y un adecuado
seguimiento y monitoreo de las mismas.

PUBLICAR semestralmente los reportes de seguimiento y monitoreo del plan sectorial
anticorrupcion en sus paginas web y portales de transparencia estandar, con el
proposito de que la poblacion pueda acceder a ellos y conocer el trabajo en materia
anticorrupcion que el sector viene realizando.
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BLOQUEI
El proceso de planificacion de los sectores

La elaboracion de planes anticorrupcion es una actividad relativamente nueva en
muchas instituciones del pais. Debido a que requiere conocimientos preliminares, la
CAN Anticorrupcién disefio lineamientos, con la finalidad de brindar pautas
especificas que orienten a los sectores.

En este bloque verificamos que los sectores hayan seguido las pautas al momento
de elaborar sus planes anticorrupcion. El andlisis se circunscribe a dos aspectos
fundamentales: la estructura del plan sectorial, que permitird conocer si estos
documentos de planificacion cuentan con la informacién sefialada en los Lineamientos;
y el procedimiento seguido para la elaboracion del plan, que da cuenta de la
preocupacion y el interés de los sectores de implementar estrategias anticorrupcion
eficientes y que respondan a las problematicas especificas de cada sector.

Cabe resaltar la intencion de algunos sectores por acoger las pautas de los
Lineamentos e impulsar la implementacion de las politicas anticorrupcion: existen
sectores que han conformado comisiones especiales para liderar este proceso y otros
que han implementado oficinas especializadas en temas anticorrupcion. No obstante,
se requiere que estos procesos de planificacion sean mas participativos y consideren las
visiones del personal de las distintas dreas y organos adscritos al sector. Es de vital
importancia que se realicen estudios mas profundos sobre la problematica de
corrupcion. También se debe hacer un esfuerzo por generar informacion estadistica
que permita dimensionar el problema e identificar aquellos espacios en los que podrian
haber mayores riesgos; asimismo, es necesario contar con indicadores que aporten
informacion sobre el resultado de las acciones que se vienen ejecutando y que sirvan de
linea de base para los futuros planes y estrategias que se implementen. Solo asi se
podran focalizar y dirigir los esfuerzos de manera eficiente.

1. Analisis de la estructura de los planes sectoriales

En los Lineamientos para la elaboracidon de planes anticorrupcion se establece una
estructura estandar bdsica, necesaria para asegurar el minimo de informacion que
deben contener los planes anticorrupcion. Esta estructura estd compuesta por cinco
componentes: (i) definiciones operacionales, (ii) marco normativo, (iii) diagnostico
situacional, (iv) plan institucional anticorrupcién: objetivos, estrategias y acciones; y (v)
seguimiento, monitoreo y evaluacion.

A partir de un andlisis individual de los planes de cada sector, se advirtié que
ninguin ministerio ha implementado todos los componentes de forma completa, como
se precisa en los Lineamientos. En el analisis global de todos los componentes, se
advierte que poco mas de la mitad de éstos han sido implementados de forma
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completa como se precisa en los Lineamientos (51 %), un 26 % de estos fueron
implementados de manera parcial, y un 23 %, no fueron considerados en las
estructuras de los planes sectoriales.

Grafico N° 1
Implementacion de los componentes propuestos por los Lineamientos de los
planes anticorrupcion

L\ [o]
Implementada
23 %

Parcial
i

En el andlisis individual de los componentes se obtuvo que el menos considerado
en las estructuras de los planes sectoriales fue el de Definiciones Operacionales. Solo tres
sectores lo han desarrollado de forma completa, considerando la definicion, la
tipologia y los enfoques de lucha contra la corrupcion establecidos en los Lineamientos.
Considerar este componente es relevante porque permite tener una base conceptual
para disenar politicas y estrategias anticorrupcion.

Otro componente que no ha sido muy considerado es el de Seguimiento, monitoreo y
evaluacion del plan. De acuerdo a los Lineamientos, en este apartado se deberia
desarrollar el sistema interno de seguimiento, monitoreo y evaluacion de
cumplimiento de metas. Asimismo, se debe indicar quiénes son los responsables del
sistema y del reporte de informacion semestral.

Los sectores han considerado muy poca informacion en este apartado: de los
dieciséis planes anticorrupcion, seis planes no consignan informacion sobre el 6rgano
encargado de hacer seguimiento y monitoreo; otros seis planes, inicamente, consignan
el nombre de la oficina que se encarga de realizar esta labor; solo cuatro sectores
cumplen con precisar el nombre de la oficina encargada y agregan informacion
adicional sobre el sistema de seguimiento y monitoreo.

En el grafico N® 2 se observa el nivel de cumplimiento de los demas componentes
analizados.
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Grafico N° 2
Implementacion de los componentes propuestos por los Lineamientos de los
planes anticorrupcion (analisis individual)
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De este primer andlisis se advierte que es indispensable implementar controles mas
eficientes, que aseguraren que la informacién dispuesta en los Lineamientos forme
parte de los documentos. Los apartados en los que se advierte mayores niveles de
incumplimiento no requieren de mucho andlisis ni demandan generar informacién por
parte del sector. A pesar de ello, han sido los menos considerados al elaborar los planes
sectoriales.

2. Proceso de elaboracion de los planes sectoriales
2.1. Organizacion para la elaboracion del plan sectorial

Los sectores optaron por distintas modalidades para elaborar sus planes
anticorrupcion. Seis sectores —de los dieciséis— conformaron comisiones especiales
integradas por representantes de distintas dreas y de la alta direccion para que
elaboren el plan. Ocho sectores le encargaron esta tarea a la Oficina General de
Planificacion y Presupuesto; y, en dos sectores, las Oficinas Anticorrupcion fueron las
que dirigieron el proceso de elaboracion del plan.

Todos los modelos tienen pros y contras. Los sectores que encargaron la
elaboracion del plan sectorial a una oficina, tenian, por ejemplo, la ventaja de contar,
dentro su drea, con especialistas vinculados a la tematica, ya sea de planificacién o
anticorrupcion, dependiendo de la oficina. Ademas, el hecho de no tener que coordinar
cada etapa del proceso con otras areas, hizo posible que la propuesta se elabore en un
menor tiempo.
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Sin embargo, los sectores que decidieron conformar comisiones especiales para la
elaboracion del plan sectorial, tuvieron mayores ventajas, entre ellas la oportunidad de
elaborar una propuesta mas integral, ya que recogia las percepciones de funcionarios y
servidores publicos de diversas dreas, lo que llevo a definir la problematica, los
objetivos y las estrategias de manera consensuada. También se promovia una mayor
visibilidad del plan al interior de la institucion y se facilitaban las labores de
seguimiento y monitoreo por las relaciones que se establecian ene 1 marco de la
comision. Cabe senalar que, como el proposito de la Comision es definir las politicas
del sector, estas comisiones también deberian estar integradas por representantes de
los 6rganos adscritos. Esto no se advirtié en la mayoria de casos.

No podemos afirmar que las estrategias que disefiaron las comisiones especiales
sean mejores que las propuestas por oficinas especificas, pero si podemos decir que en
las comisiones se promueve una mayor discusion y deliberacion en torno a la
problematica y a las propuestas que como sector se adopten.

2.2. Elaboracién del diagnostico

La elaboracién de diagndsticos ha sido uno de los puntos en los que se advirtid
mayores dificultades. A pesar de ello, los sectores que hicieron uno mas apropiado,
mostraron un mejor desarrollo del plan. Uno de los objetivos de implementar planes
sectoriales anticorrupcion, es que los sectores definan estrategias y acciones que se
ajusten a las problematicas de corrupcion especificas de cada sector. Para ello, se
requiere de estudios profundos que describan sus problematicas e identifiquen areas y
procesos concretos donde existan mayores riesgos de corrupcion, lo que permitiria
direccionar y focalizar los esfuerzos de cada sector. Aunque este punto se precisa en los
Lineamientos, no se desarrolla a profundidad.

Casi todos los sectores (catorce de dieciséis) cuentan con un apartado especifico en
el que consignan un diagnostico (grafico N° 3). Sin embargo, una revision minuciosa de
cada uno de los diagndsticos, muestra que solo seis hacen una descripcién de la
problematica de corrupcion del sector, mientras que ocho, tnicamente, consignan
informacion sobre las acciones anticorrupcion implementadas en afios anteriores u otra
informacion no vinculada con la problematica. Esto representa un problema, pues si no
se conoce la problemadtica del sector, dificilmente se podran direccionar
estratégicamente las acciones del plan sectorial, reduciendo su impacto.
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Grafico N° 3
Porcentaje de planes sectoriales en los que se consigna un diagnoéstico

No
consigna
12%

Si consigna
88%

Grafico N° 4
Porcentaje de diagndsticos que describen la problematica de corrupcion del sector
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Solo cuatro sectores identificaron en sus diagndsticos las 4reas o procesos mas
vulnerables a la corrupcion.

Grafico N° 5
Porcentaje de diagnosticos que definen espacios y/o procedimientos de mayor riesgo
de corrupcion

Si identifican
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generales
14%
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Estos problemas responden a diversos factores. Por un lado, la poca experiencia que
tienen los sectores en temas anticorrupcidn; recordemos que en la mayoria de casos, los
organos de planificacion asumieron esta labor, y que son pocos los sectores que
cuentan con oficinas anticorrupcion. Otro factor es que se tiene que contar con
metodologias y herramientas especificas para recoger, analizar y generar data
estadistica sobre la tematica. Si bien en los lineamientos se sugieren temas a priorizar y
fichas para la identificacion de problemas, identificar procesos de mayor riesgo de
corrupcion y establecer causas es una actividad especializada que requiere de
metodologias y criterios mas especificos.

2.3. Seleccion de objetivos y estrategias

Los Lineamientos establecen que los objetivos y estrategias del plan sectorial deben ser
seleccionados del Plan Nacional de Lucha Contra la Corrupcion (PNLCC), en funciéon
de las problematicas especificas de cada sector. Practicamente, todos los sectores
cumplieron con esta disposicion. A pesar de que algunos afiadieron nuevos objetivos o
estrategias, se pudo verificar que tomaron como referencia los establecidos en el
PNLCC. No obstante, convendria que los sectores enmarquen sus acciones dentro de
las propuestas en el PNLCC, pues facilitaria la labor de seguimiento y evaluacion a
nivel del Poder Ejecutivo.
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2.4. Definicion de acciones

El proceso para definir las acciones del plan sectorial ha sido participativo en la
mayoria de los ministerios. Aunque existieron algunas variantes en cuanto al
procedimiento, los sectores sefialaron que recurrieron a las dreas y unidades organicas
de la institucion para definir las acciones del plan sectorial.

En las entrevistas se distinguieron dos modelos. Por un lado, estan los sectores en
los que el organo encargado de dirigir el proceso envid una matriz a las areas
involucradas para que propongan acciones. En el segundo, la matriz surgié de un
trabajo concertado en talleres con las unidades organicas.

Grafico N° 6
Modalidades para determinar las acciones del plan sectorial

Requerimientos
de informacidn
37%

Talleres
50%

Si bien en ambos procesos de seleccion de acciones hubo participacion de las
direcciones y unidades organicas, los talleres permiten compartir mas informacién con
las areas involucradas, asi como profundizar y contrastar mayor informacion sobre la
problematica de corrupcion y las acciones propuestas.

Por otro lado, es necesario que el proceso de asistencia se dé también a las dreas
que hacen operativa la politica sectorial anticorrupcién y no solo a quienes la
planifican, pues muchas veces este personal no esta vinculado con la tematica. En las
entrevistas se advirti6 que las dreas encargadas de implementar las acciones son
también quienes las proponen. Por ello, se requiere de la asistencia de un area u 6rgano
en especifico que maneje la tematica anticorrupcion. En ese sentido, es necesario que
los sectores implementen oficinas especializadas en esta tematica, que puedan asesorar
y dar lineamentos a las diferentes instituciones, direcciones y érganos del sector.
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2.5. Definicidon de indicadores y metas

Disenar indicadores que midan con eficiencia los resultados o el impacto de las
acciones anticorrupcion no es una tarea sencilla. Uno de los principales problemas es
que los sectores recurrieron, en la mayoria de casos, solo a indicadores de
cumplimiento que no aportan ninguna informacion sobre la eficiencia, eficacia o el
resultado de una accién, pues unicamente brindan informaciéon respecto a la
conclusion o realizacion de la misma, como se muestra en el cuadro N2 1.

Cuadro N°1
Ejemplos de indicadores de cumplimiento (*)

Ministerio 1 Ministerio 2 Ministerio 3

W
2 ¢ Plan de trabajo del e Plataforma virtual ¢ Aplicativo elaborado.
8 sistema de control actualizada de empresas e Directiva aprobada.
< interno implementado. sancionadas. ¢ Nuevo sistema
% o Alerta informativa e Directiva interna. implementado.
Z implementada. e Sistemas de gestion de
=

e Directiva actualizada. archivos de informacién

publica en el sector.

(*) Estos indicadores han sido extraidos de las matrices de los planes sectoriales anticorrupcion del
Ministerio de Salud (Minsa), el Ministerio de Energia y Minas (Minem) y el Ministerio de Cultura (Mincu).

Otro de los problemas advertidos en esta etapa fue la falta de uniformidad de los
indicadores y la ausencia de una linea base que permita evaluar de forma global la
implementacion de esta estrategia. A partir de la revisién de las matrices de los planes
sectoriales, se advirtidé que los sectores utilizan distintos indicadores para las mismas
acciones. La falta de uniformidad dificulta que se pueda hacer una evaluacion a nivel
del Poder Ejecutivo.

Por ejemplo, una de las actividades recurrentes en los planes sectoriales es la
capacitacion en temas de ética publica u otros temas anticorrupcion. El problema al
evaluar esta actividad es que los sectores han utilizado distintos indicadores: algunos
miden el “nimero de funcionarios publicos capacitados”, otros el “porcentaje de
funcionarios” y un tercer grupo el “numero de capacitaciones realizadas”, como se
muestra en el cuadro N° 2. Esta disparidad genera dificultades para hacer
evaluaciones, pues la informacion se encuentra en distintas unidades de medida.
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Ministerio 1

Cuadro N° 2

Ejemplos de indicadores diferentes para acciones similares (*)

| | Acdones | Indicadores | Meta |

Capacitar en materia de ética, responsabilidad

Ministerio 2

Ministerio 3

y lucha contra la corrupcién en la funciéon | Nimero de capacitaciones 20
publica.
Implementar talleres, campanas y
conferencias de sensibilizacién, entrega de . .
. (g . 11 Porcentaje de servidores o
materiales del Cdédigo de Etica publica y su s 100 %
) . sensibilizados
reglamento, asi como de delitos contra la
administracién publica.
Desarrollar las capacidades del personal en | Numero de  empleados 600
ética publica. publicos  capacitados en
. ‘0 (en un
temas vinculados a la ética -
ano)

publica.

(*) Estos indicadores han sido extraidos de los planes sectoriales anticorrupcién del Minsa, el Ministerio
del Interior (Mininter) y el Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social (Midis).

3. Incorporacion de las acciones anticorrupcion en el Plan Operativo Institucional

De acuerdo a los Lineamientos, todas las acciones que se consideren en el plan
anticorrupcion deben ser incorporadas al Plan Operativo Institucional (POI) para
contar con la asignaciéon presupuestal correspondiente y facilitar la labor de
seguimiento y monitoreo. Para verificar el cumplimiento de esta disposicion, se hizo
una revision de los POI de cada sector del afio 2015, con el propdsito de verificar que
las actividades de los planes sectoriales programados se encuentren en este documento
de planificacion.

En la siguiente pagina se presentan los resultados. La informacion del grafico N.°
7 se encuentra clasificada en tres grupos: “No se evidencia la informacion en el POI”;
“Se evidencian entre 1 y 5 acciones” y “Se evidencian entre 10 y 15 acciones” .*

4 Se decidi6 presentar esta informacién por rangos -y no sefialar un nimero especifico de acciones
consideradas por cada sector- para evitar imprecisiones que pudieran generarse por la redacciéon distinta
que puedan tener las actividades del plan sectorial al ser consideradas en el POL
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Grafico N° 7
Porcentaje de sectores que consignaron informacién en el POI

Se evidencia entre 10y
15 acciones en el POI
6%

No se evidenciala
informacion en el POI
19%

Se evidencian entre
1y 5 acciones
75%

Ningtuin sector considera, de forma detallada, todas las actividades del plan
sectorial en el Plan Operativo Institucional. Como se observa en el grafico, la mayoria
de sectores consigna muy pocas acciones de su plan anticorrupcion en el POI. Solo en
el sector Justicia se consignd un numero significativo de actividades; doce sectores
consignaron pocas actividades (menos de cinco); y tres sectores no evidenciaron estas
actividades en sus POL

Dentro del grupo de sectores que consignaron pocas actividades, algunos
redactaron de forma muy general las actividades en el POI, haciendo complejo que se
pueda identificar a qué actividad del plan sectorial se hace referencia, pues la redaccion
lleva a que muchas actividades puedan estar incluidas. Ello impide que el POI se
convierta en un instrumento que sirva para realizar un adecuado seguimiento y
monitoreo al plan sectorial, pues no se puede identificar con certeza la actividad a la
que se esta haciendo referencia.

4. Proceso de seguimiento, monitoreo y evaluacion

En esta fase los Lineamientos no son lo suficientemente explicativos, pues solo
destacan los beneficios de ejecutar los procesos de seguimiento y monitoreo; no se
desarrolla cémo se deben ejecutar, ni la informacion que se debe procesar para la

elaboracion del reporte.

En los reportes de seguimiento y monitoreo elaborados por los sectores, se
advirtieron algunas debilidades, las cuales —en muchos casos— se encuentran
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vinculadas con la etapa de planificacion. En las siguientes lineas se realizara una
sintesis de las problematicas mas relevantes en esta etapa.

Una de las funciones de todo reporte de seguimiento y monitoreo es precisar
cuanto se ha cumplido de lo que, inicialmente, se habia programado. Para ello, se debe
contrastar la informacion reportada por las areas encargadas de implementar acciones
con la informacion consignada en las matrices de los planes para el semestre. En
algunos sectores no se puede hacer este cruce, pues en las matrices de los planes se
programan las metas de forma anual y no se detalla el avance que se espera por
semestre.

De los planes revisados, se advierte que diez sectores consignan metas anuales y
solo seis consignan metas semestrales y anuales en sus matrices. Esto ocasiona que en
algunos reportes solo se pueda indicar cudnto se avanzo6 de cada actividad y no si se
cumplié con la meta, pues esta es anual y el reporte es semestral.

Otro punto indispensable en cualquier reporte de seguimiento y monitoreo es el
de los problemas advertidos y las propuestas de mejora. Esta informacion debe ser
proporcionada por las areas encargadas de implementar las acciones. Para ello,
algunos sectores han previsto, en la ficha de seguimiento, un espacio para que cada
area detalle los problemas advertidos y formule las propuestas de mejora,
especialmente para las actividades en las que no se cumpliéo con la meta. Esta
informacion debe ser analizada por el 6rgano encargado de elaborar el reporte, con el
proposito de identificar los problemas recurrentes y las alternativas de soluciéon mas
adecuadas. Adicionalmente, este érgano también podria hacer una evaluaciéon general
del proceso que identifique los problemas generales y las propuestas de mejora.

En los reportes que se pudo extraer de las paginas web y portales de transparencia
estandar (en total siete), solo en tres casos se consignd un aparatado para sefialar los
problemas advertidos y en un caso se propuso medidas correctivas.

Finalmente, un reporte de seguimiento y monitoreo y, con mayor razon, una
evaluacion, debe dar alcances sobre el nivel de avance de los objetivos. Para tal fin, en
la etapa de disefio se deben considerar indicadores que permitan obtener esa
informacion. Asimismo, se requiere que en la etapa de elaboracion del diagnostico se
fijen lineas de base sobre aspectos clave que, mds adelante, se vayan a evaluar, para
saber si se estd avanzando —o no—el cumplimiento de los objetivos planteados.

Algunos indicadores podrian ser, por ejemplo, porcentaje de servidores que son
denunciados por la comisidn de faltas contra la ética, o nimero de solicitudes de acceso
a la informacién que se atienden por semestre. En los reportes revisados no se ha
encontrado este tipo de andlisis, ni en las matrices se prevén indicadores para medir el
avance de los objetivos.
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Para satisfacer las cuestiones planteadas no basta con sistematizar la informacién
que reportan las areas encargadas de implementar acciones. Este trabajo puede resultar
complejo, sin embargo, es necesario hacerlo, si se quiere reducir los incumplimientos o,
en un posterior plan, priorizar las actividades que tienen un mayor impacto en la
institucion.

Este tipo de analisis no se ha podido observar en los reportes semestrales ni en las
evaluaciones anuales revisadas. Como se dijo, no es un trabajo sencillo, y para
realizarlo se requiere profundizar el proceso de planificacion. Desde el momento de
elaborar el plan sectorial anticorrupcion, se deben identificar cudles seran los
indicadores para las actividades, los objetivos y qué informacion se busca extraer de los
mismos. También convendria que se elaboren lineas de base sobre aspectos claves o
actividades que sean recurrentes, como las de capacitacion en temas de ética o
promocién de la transparencia y acceso a la informacion. Por otro lado, se advierte
muy poca difusion de los reportes en las paginas web y portales de transparencia. Los
sectores deberian difundir esta informacion a través de estos medios para facilitar el
seguimiento y para que la ciudadania conozca los avances en la implementacion de las
politicas sectoriales anticorrupcion. A partir de la revision de las paginas web se
advirtio que el 56 % de sectores no publican esta informacion. Los demas porcentajes se
muestran en el grafico N° 8.

Grafico N° 8
Porcentaje de sectores que publican sus reportes en paginas web y portales de
transparencia

Si publican perose
encuentran

desactualizados
13%

Si publican No publican

31% 56%
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5. Sobre el trabajo de la CAN Anticorrupcion

Implementar planes anticorrupcion es un tema bastante técnico, y nuevo para algunos
sectores. Por ello, se debe prever un trabajo intenso de capacitacion en temas de
planificacion estratégica y, sobre todo, de lucha contra la corrupcion. Asimismo, es
fundamental asistir y monitorear constantemente la labor realizada por los sectores en
las distintas etapas del proceso.

Sobre este punto, los sectores reportaron, durante las entrevistas y en la mesa de
trabajo, que la asistencia y el monitoreo realizado por la CAN Anticorrupcion ha
disminuido considerablemente en los tultimos dos afios (2015-2016) y que es necesario
realizar un trabajo mas coordinado, estableciendo planes de trabajo que permitan una
asistencia oportuna y continua durante todo el proceso de elaboracién de los planes
anticorrupcion.

En la reunion de trabajo sostenida con un representante de la Coordinacion
General de la CAN Anticorrupcion, se nos informd de las limitaciones que ha tenido la
Coordinacion para hacer el seguimiento y monitoreo de la implementacion de esta
estrategia.’ Al respecto, se refirié que la Coordinacion solo contaba con cuatro asesores
para asumir todos los encargos de la CAN Anticorrupcién y las iniciativas que son
propias de su labor, destinando —parcialmente— a una persona para hacer seguimiento
y monitoreo de la estrategia, lo cual consideran insuficiente.

5.1. Asistencia de la CAN Anticorrupcion en el proceso de elaboracion de los
planes sectoriales

De acuerdo a lo reportado por los sectores, la asistencia que brindé la CAN
Anticorrupcion fue, principalmente, absolviendo consultas que iban surgiendo durante
el proceso de elaboracién de los planes. Esta asistencia, segun refirieron los
entrevistados, era poco planificada, pues no se contaba con un cronograma de
reuniones, pudiendo darse en cualquier etapa del proceso de elaboracién de los planes,
y no desde el inicio.

De los dieciséis ministerios, trece sefialaron haber tenido algiin acercamiento con
la Comision; dos precisaron no haber tenido mayor contacto y un ministerio no tenia
referencias de la asistencia que pudieron haber recibido durante el proceso de
elaboracion de su plan sectorial anticorrupcién. La CAN debe mantenerse presente en
el proceso, en especial al inicio, pues la asesoria que reciban los sectores, en esta etapa,
es la que va a permitir que se establezcan mejores planes sectoriales y, en consecuencia,

5 Estas limitaciones también son reconocidas por estudios internacionales, como el Estudio de integridad
de la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos — OCDE. De igual forma, son advertidas
en el documento: Informe sobre el cumplimiento del Plan Nacional de Lucha Contra la Corrupcion 2012
2016.
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mayores resultados. Muchos sectores, sin embargo, reportaron que la asistencia de la
CAN Anticorrupcion se dio en etapas mas avanzadas del proceso de elaboracion.

Algunos sectores también sefialaron que seria conveniente realizar reuniones de
trabajo para evaluar las estrategias anticorrupcion de los sectores. Se debe tener en
cuenta que en muchos ministerios la oficina de planificacién o una comision especial
asumieron el encargo de elaborar el plan anticorrupcion, cuando en estas instancias no
se cuenta con personal especializado en temas anticorrupcion.

6. Sobre los Lineamientos para la elaboracion de planes anticorrupcion

Los lineamientos disefiados por la CAN Anticorrupcion fueron utiles para orientar el
trabajo de los sectores en la elaboracion de sus planes anticorrupcion. Este documento
contribuyé con estandarizar los procedimientos de elaboracion y precisar la
informacion que los planes debian contener. Asimismo, sirvi6é de guia para orientar a
los sectores sobre las posibles acciones que podian considerar.

No obstante, también existen algunos apartados en los que se podria ampliar la
informacién, con el propdsito de orientar mejor a los sectores en su propdsito de
implementar planes eficaces de la lucha contra la corrupcién. A continuacion, algunos
ejemplos.

6.1. Apartado Definiciones operacionales

Contar con definiciones operacionales o un marco teérico exhaustivo es fundamental.
Primero, porque es la base para poder definir cualquier politica anticorrupcién, y
segundo porque, metodologicamente, aporta herramientas como enfoques, categorias o
conceptos que permiten orientar de modo mas eficiente las estrategias y acciones que
seran consignadas en el plan sectorial. Por ultimo, facilita la comprensién de este
documento, mas aun si los destinatarios del mismo -las dreas involucradas y, en
general, personal de la institucién— no tienen un acercamiento o vinculacion directa
con la tematica anticorrupcion.

En este apartado, los Lineamientos hacen una definicion del término corrupcion,
una clasificacion de los tipos y una descripcion de los enfoques que se deben priorizar.
Sin embargo, seria oportuno contar con una lista exhaustiva de términos que son
frecuentes al momento de implementar estrategias anticorrupcion. Esto ayudaria a que
los funcionarios encargados tengan una comprension integral del tema y herramientas
para hacer su trabajo. Este apartado deberia contener una terminologia basica
vinculada con la tematica anticorrupcién: denuncia, ética publica, funcion publica,
transparencia, rendicion de cuentas, riesgo de corrupcidn, por citar algunos ejemplos.

-20-



A

,0 r +
iifs

DEFENSORIA DEL PUEBLO DEFENSORIA DEL PUEBLO

Cuando se refieren a las tipologias de corrupcion (alta y baja corrupcion), seria
conveniente que también se identifiquen estrategias concretas a implementar en
funcion a los tipos y los enfoques, que luego se definen. Esto serviria de pauta para que
los sectores conozcan los cursos de acciéon que pueden implementar a partir de la
problematica advertida. Si bien en el Plan Nacional de Lucha Contra la Corrupcion se
consigna esa informacion en cuadro, esta informacion se deberia desarrollar con mayor
profundidad en los Lineamientos, con el propodsito de darle mayor visibilidad y
utilidad.

Finamente, se deben considerar enfoques adicionales al “preventivo” y al “de
combate”, que son los inicos que mencionan los Lineamientos. Por ejemplo, algunos
autores® sefialan que las estrategias anticorrupcion se deben implementar con un
enfoque selectivo. Este planteamiento parte de la premisa de que la corrupcion es: (i)
muy dificil de erradicar, y (ii) que los costos para hacerlo son muy altos. Por ende, las
estrategias deberian estar orientadas por algun criterio racional y centrarse en las
conductas corruptas mas perjudiciales y visibles, o contra agentes publicos de cierta
jerarquia, por citar algunos ejemplos.

No considerar este enfoque podria incidir en que los sectores no prioricen dreas ni
estrategias para combatir la corrupcién, e implementen muchas de sus acciones de
forma general y poco estratégica, aumentado los costos y reduciendo el impacto de las
mismas. La logica detras de esta propuesta es que los recursos se dirijan a las areas en
donde generen un mayor impacto.

6.2. Apartado Diagnostico situacional

Todo diagnostico debe estar orientado a identificar y describir las posibles
problematicas de corrupcion que pueda tener el sector, identificando aquellas que
representen un mayor riesgo y los factores causales que podrian estar incidiendo. Solo
asi se podran direccionar estratégicamente las acciones del plan sectorial, haciéndolas
mas eficientes y eficaces.

Los Lineamentos deben orientar a los sectores en este objetivo. Para ello, es
necesario identificar las fuentes de informacion a las que los sectores pueden recurrir,
disefiar instrumentos y herramientas para recoger esa informacion, asi como
metodologias propias que establezcan criterios para identificar y valorar los riesgos de
corrupcion que se adviertan y sus factores causales.

En los Lineamientos se precisa informacion tedrica sobre lo que es un diagnostico
y los beneficios que puede traer su correcta elaboracién. También se consigna un

¢ Robert Klitgaard (1994); Susan Rose-Ackerman (2001). Citado por: Eyherabide, Santiago; Freedman,
Diego, y Ginjaume, Maria Alicia. Aportes para un disefio e implementacién eficaz de las politicas ptiblicas
anticorrupcién, articulo presentado en el XVII Concurso de Ensayos del CLAD sobre Reforma Estado y
Modernizacion de la Administracion Publica. Caracas: 2004-2005.
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cuadro con temas priorizados en una lista de preguntas que sirven de pauta para que
los sectores sepan qué informacién deben considerar. Finalmente, se consigna una ficha
para sistematizar informacion sobre los problemas identificados.
Cuadro N° 3
Temas sugeridos en los lineamientos para la elaboracion de los diagnésticos
situacionales (*)

e (Cuales son los avances en la implementacion del sistema
de control interno en la entidad?

e ¢(Se ha construido un comité de control interno? ¢Existen

Control interno dificultades?

e ¢(Se ha elaborado el diagnostico para la implementacién del
sistema de control interno? ¢ Existen dificultades?

e (Se ha desarrollado el plan de trabajo? ¢éSe ha
implementado? ¢éSe ha evaluado?

(*) Este es un fragmento del cuadro N.° 3 (Temas sugeridos para el diagnostico) extraido del documento:
“Lineamientos para la elaboracién de planes anticorrupcion”. En el cuadro completo se priorizan once
temas y se enlistan preguntas por cada tema.

Si bien la informacion que se consigna es util, pues permite identificar los temas que
debe abordar el diagndstico y sistematizar la informacion que se recoge, es
indispensable complementarla con metodologias y criterios especificos que permitan
identificar los espacios de mayor riesgo de corrupcion y sus factores causales, pues en
los planes sectoriales se puede observar que muchos sectores solo han consignado
informacion sobre las medidas anticorrupcion implementadas en afios anteriores y no
existe un andlisis mds pormenorizado sobre los riesgos de corrupcién y los factores
causales.

6.3. Definicion de acciones

Este punto, junto con el diagnodstico situacional, representan los ejes centrales para
lograr planes anticorrupcion eficientes. En los Lineamientos, inicamente se dan tres
indicaciones para formular acciones:

* Deben ser concretas y responder a los problemas.
* Deben ser viables considerando el tiempo de vigencia del plan anticorrupcion.
* Deben estar encaminadas al cumplimiento de practicas anticorrupcion.

Estas recomendaciones son muy generales para orientar a los sectores a definir
acciones anticorrupcion eficientes. Lo que se requiere en este apartado es una
metodologia especifica que describa como se deben enfrentar los riesgos de corrupcion
advertidos en funcion a su probablidad e impacto, estableciendo criterios para definir
acciones que ataquen las causas de los problemas y estén orientados a las areas
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prioritarias del sector, y no circunscribirse a acciones modelo, de corte general, que
tienen un menor impacto.

Durante la mesa de trabajo, algunos sectores consideraron fundamental abordar
con mayor detenimiento este punto, pues el éxito de implementar planes sectoriales
anticorrupcion esta determinado, principalmente, por la calidad de las acciones
definidas en los planes sectoriales y, claro, por la rigurosidad en su posterior
implementacion.

Existen estudios y trabajos sobre los factores que generan mayores riesgos de
corrupcion en las instituciones: las acciones deben estar encaminadas a eliminar estos
factores o circunstancias. Al respecto, en Colombia, la Secretaria de Transparencia
disefié un documento que describe una metodologia que puede ser ttil en esta tarea.
En el documento “Estrategias para la construccion del Plan Anticorrupciéon y de
Atencion al Ciudadano”’” se desarrolla una metodologia para la identificacion de
riesgos de corrupcion y acciones para su manejo.

7 “Estrategias para la construccion del plan anticorrupcioén y de atencién al ciudadano”. Obtenida el 22 de
marzo de 2016, de
http://www.anticorrupcion.gov.co/Documents/Publicaciones/Estrategias%20para%20la%?20construcci%C3
%B3n%20%20del %20Plan%20Anticorrupci%C3%B3n %20y %20de %20 Atenci%C3%B3n%20al%20Ciudadan

o.pdf.
p. 9-13.
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Cuadro N° 4
Metodologia para la identificacion de riesgos de corrupcion y acciones para su
manejo (*)

e Definicidn conceptual.
e Establecimiento de causas.
e Descripcion del riesgo de corrupcion.

Identificacion de riesgos de

corrupcion

e Matriz de riesgos.
Analisis del riesgo e Probabilidad de que se materialice un riesgo de corrupcion.
e Resultado o efecto que genera la materializacién de un riesgo de

corrupcion.

e Evaluar los riesgos de corrupcidon en funcidon de los controles
preventivos y correctivos ya implementados.
Valoracién del riesgo de e Controles preventivos disminuyen la probabilidad de ocurrencias
corrupcion o materializacion del riesgo.
e Controles correctivos buscan combatir o eliminar las causas que
lo generaron, en caso de materializarse.

e Conjunto de “actividades coordinadas para dirigir y controlar una
organizacion con respecto al riesgo”. Esta politica debe estar
alineada con la planificacidn estratégica de la entidad, con el fin
de garantizar de forma razonable la eficacia de las acciones
planteadas frente a los posibles riesgos de corrupcion

Politica de administracion

de riesgos de corrupcion

e Dado que la corrupciéon es una problemdtica cambiante, el
Seguimiento y elaboracion seguimiento debe ser constante. Una vez realizado el proceso
de mapas de los riesgos de para identificar los riesgos de corrupcién y las medidas para

corrupcion mitigarlos, se elabora el mapa de riesgos de corrupcion de la
respectiva entidad.

(*) Informacion extraida del documento “Estrategias para la construccién del plan anticorrupcion y
de atencion al ciudadano”
Elaboracién propia.
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BLOQUE 2
Anadlisis de cumplimiento de las acciones programadas en los planes
sectoriales

A continuacion se presenta un andlisis sobre el cumplimiento de las acciones
dispuestas en los planes sectoriales. Este andlisis se realiza sobre la base de medios de
verificacion objetivos proporcionados por los sectores. El propdsito de esta evaluacion
es tener un estimado, basado en un analisis estadistico, del nivel de cumplimiento de
las acciones de los planes sectoriales, y conocer la pertinencia de los medios de
verificacion a los que recurren las oficinas encargas de hacer el seguimiento para
validar la informacion reportada.

Para este fin se definid una muestra representativa del universo total de acciones
de todos los planes sectoriales, excluyendo a los sectores que aun no tenian acciones
por reportar. Luego, se seleccionaron aleatoriamente acciones de los planes sectoriales
y se le pidi6 a los sectores que envien los medios de verificacion correspondientes para
su sistematizacion y evaluacion.

Al revisar la documentacion reportada por los sectores, se advirtidé que el analisis
de la misma no podia ser reducido a sefialar si la accion fue cumplida o no. Por ello, se
considerd conveniente establecer otras categorias de andlisis que permitan reflejar de
forma mas especifica el estado de las acciones reportadas.

Grafico N° 9
Categorias de analisis del cumplimiento de las acciones

Se verifico

No se adjunto
medio de
verificacion

El medio de
verificacion no
es pertinente

Se realizaron
acciones
previas para el
cumplimiento
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Los resultados de la evaluaciéon son validos respecto al analisis global, que
comprende a todos los sectores, pues se extrajo una muestra estadisticamente
representativa de la sumatoria de las actividades de todos los ministerios, y no
muestras estadisticamente representativas por cada sector. Por lo que, en el caso de los
sectores, inicamente estos datos podrian ser utiles para tener un estimado referencial.

Cabe precisar que, de los catorce ministerios a los que se les pidié que reporten
informacion sobre el cumplimiento de las actividades programadas en su plan
sectorial, solo ocho reportaron la informacion correspondiente.

Durante las entrevistas se indicoé que las dreas encargadas de elaborar los reportes
de seguimiento y monitoreo, no suelen verificar la informacién que reciben de las areas
encargadas de implementar las acciones; esto a pesar de que en la mayoria de matrices
de seguimiento se identifican cudles son los medios de verificacion correspondientes.
Este problema también se evidencia en los plazos que tomaron los sectores para
reportar la informacion que se les pidid para este analisis, cuyo promedio fue de tres
meses.

El promedio global de cumplimiento de las actividades de los planes sectoriales,
segun los medios de verificacion reportados por los ministerios, es del 45 %; si también
se consideran en este porcentaje a las actividades que se cumplieron fuera de la fecha
programada, seria del 50 %.

Otro porcentaje que destaca, es el de actividades en las que no se adjuntaron
medios de verificacidon, que alcanza al 25 % del total, lo que evidencia que los sectores
han tenido dificultades para recabar la informacién que se les requirio.

Siguiendo el orden de prelacion, la siguiente categoria corresponde a las
actividades en las que no se verifico el cumplimiento pero se realizaron acciones
previas para el mismo, cuyo porcentaje es de 12 %. En estos casos, muchas veces se
advirtié que el 4rea responsable de implementar la accion cumplia con la misma
elevando una propuesta a la alta direccion. Incluso en esta instancia también se
producian dilaciones que ocasionaban que las acciones no se cumplan. Los demas
resultados se aprecian en el grafico N° 10.
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Grafico N° 10
Resultados generales de los medios de verificacion reportados por los sectores

Se verificd, pero
fuera de fecha
5%

Se verificé un
cumplimiento parcial
9%

Se verifico
45% Se realizaron acciones

/_ previas para el

cumplimiento

12%
No se adjunté medio El medio de
de verificacién verificacién no es
0,
25% pertinente
4%
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BLOQUE 3
Sobre las medidas especificas adoptadas por los sectores en tematicas de
interés

En este apartado se presentan las medidas adoptadas por los distintos sectores en
materia de lucha contra la corrupcion, las cuales han sido agrupadas en cuatro ejes
tematicos: Fortalecimiento institucional; Integridad publica; Transparencia y acceso a la
informacion publica; y Participacion ciudadana.

Para definir estos ejes tematicos, se realizd una revision de la normativa nacional y
de los diversos instrumentos internacionales vinculados con la materia, identificindose
cuatro temas centrales que, por su relevancia, representan areas claves que debe
abordar toda politica sectorial anticorrupcion. Estas, a su vez, han sido subdivididas en
categorias para organizar mejor la presentacion de las actividades.

Se debe resaltar que aquellas practicas destacables —o buenas- pueden ser
replicadas y aprovechadas por otros ministerios como cursos de accion de lucha contra
la corrupcion. Estas practicas van mas alla de una simple obligacién legal, destacando
por su originalidad, pertinacia o factibilidad; también son consideradas aquellas que,
en el marco de una obligacion legal, son implementadas con eficiencia y eficacia,
maximizando su impacto en la institucion. Por ejemplo: la implementacion de cursos
virtuales para difundir el Cédigo de Etica de la Funcién Publica, la implementacién de
canales virtuales para solicitar y recibir informacion publica, entre otras.

De esta manera, a continuacidn se presenta una sintesis de cada eje tematico y de
las principales actividades implementadas por los sectores.

1.  Fortalecimiento institucional para prevenir y sancionar la corrupcion

Este eje tematico estd referido al conjunto de medidas que contribuyen con el
crecimiento y desarrollo de la entidad, al reforzar sus capacidades institucionales para
prevenir o combatir la corrupcién, con el propdsito de repercutir en el logro de los
resultados deseados en la gestiéon publica. Las actividades que se destacan en el
presente estudio son las vinculadas con la articulacidn institucional, la estructura
organizacional y los recursos humanos.

Debe resaltarse que en el actual Plan Nacional de Lucha Contra la Corrupcion,
este eje tematico se delinea en tres objetivos especificos, y ha sido recogido en los
planes sectoriales anticorrupcion de los dieciséis ministerios supervisados. En el
siguiente grafico se muestran las tres categorias consideradas para este eje.
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Coordinaciény/o
cooperacion entre
entidades

Categorias

Campaiias o eventos
relacionados al Registro de las
fortalecimiento de recomendaciones del OCI
capacidades

A continuacién se destacan, dentro de las categorias antes senaladas, las
principales actividades implementadas por lo sectores, con el fin de reforzar las
capacidades institucionales para prevenir y combatir la corrupcion.

En la categoria Coordinacion y/o cooperacion entre entidades se consideran aquellas
actividades que establecen mecanismos de articulacion entre entidades, permitiendo
enfrentar los actos de corrupcidén de manera conjunta.

Uno de los ministerios que ha adoptado esta buena practica en su plan sectorial es
el de Energia y Minas, que, a través del Instituto Geoldgico, Minero y Metaltrgico,
realizé un Convenio de Cooperacion Interinstitucional con el Ministerio Publico para
que éste brindara un programa de capacitacion al personal del Instituto sobre los
delitos contra la administracion publica y los delitos contra la fe ptiblica.

Las actividades de capacitacion —categoria Campaiias o eventos relacionados al
fortalecimiento de capacidades— han sido implementadas por la mayoria de los
ministerios, quienes las han realizado como una practica constante para fortalecer a las
capacidades de la entidad. Entre los temas mas recurrentes para las capacitaciones se
reporta: mecanismos de denuncia por actos de corrupcion, fortalecimiento en control
interno y los procedimientos disciplinarios.

Uno de estos ministerios, el de Agricultura y Riego, capacitd a 268 servidores
publicos en temas de delitos de corrupcion, el procedimiento administrativo
sancionador y el plan sectorial anticorrupcién. También efectu6 diversos eventos de
difusion y orientacion a los trabajadores sobre los mecanismos de denuncia de actos de
corrupcion.
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2.  Fortalecimiento de los mecanismos para promover la integridad publica de
funcionarios y servidores

En este eje temdtico se encuentran aquellas actividades que buscan asegurar el
comportamiento ético de los funcionarios y servidores publicos, reforzando sus
cualidades y valores éticos en el ejercicio de la funcién publica como un mecanismo
para enfrentar a la corrupcion.

Debe destacarse que este eje tematico se delinea en el actual Plan Nacional de
Lucha Contra la Corrupcion, siendo incorporado en los planes sectoriales
anticorrupcion de quince sectores supervisados. En el siguiente grafico se muestran las
cinco categorias consideradas para este eje.

Creaci6n de oficinas encargadas de
implementar modelos de integridad
institucional

Emision de directivas
y actividades de
reconocimiento

Elaboracidn de cddigos
o manuales de ética

Categorias

Firma de
compromisos de
desempefio ético

Capacitacionesal
personal.

A continuacion se destacan las principales actividades desarrollas por los sectores
en las categorias antes sefialadas.

En la categoria Conformacion de Grupos de Trabajo o creacion de oficinas encargadas de
implementar modelos de integridad institucional se incorporan aquellas actividades
realizadas por los sectores para consolidar y fortalecer su politica institucional,
mediante la conformacion de grupos de trabajo que implementen modelos de
integridad.

El Ministerio del Interior fue uno de los que implemento esta buena practica. Para
ello, cuenta con la Unidad de Etica, Transparencia y Anticorrupcién, cuyas principales
funciones son: proponer, ejecutar y evaluar las politicas sectoriales en temas de ética,
transparencia y anticorrupcion; proponer normas y cambios organizacionales para
fortalecer la politica anticorrupcidn; formular politicas especificas y proponer los

-30-



A

,0 r +
iifs

DEFENSORIA DEL PUEBLO DEFENSORIA DEL PUEBLO

lineamientos y directivas necesarias para la correcta implementacion de un sistema de
control previo, eficaz y eficiente en el sector.

En la categoria Elaboracion de codigos o manuales de ética, se consideran todas las
actividades vinculadas con la emision de manuales, directivas o codigos de
comportamiento ético, como politica institucional, a fin de desarrollar e implementar
un modelo de integridad institucional.

Todos los sectores supervisados han implementado actividades vinculadas con
esta categoria. Sin embargo, al menos en seis ministerios, sus directivas o cédigos solo
replican las disposiciones generales de la Ley del Cédigo de Etica de la Funcién
Publica, mientras que, diez de ellos cuentan con documentos que establecen principios,
deberes y prohibiciones éticas adicionales a los contenidos en la Ley.

Una de las instituciones que ha implementando esta practica es el Ministerio de
Comercio Exterior y Turismo, el mismo que cuenta con un manual de ética, cuyas
disposiciones no solo se refieren a normas bdsicas sobre valores institucionales,
principios, deberes y prohibiciones éticas, sino que incorpora el principio de
compromiso y los deberes de vocacién de servicio, representacidon institucional y
comunidad, responsabilidad social y medio ambiente, ademds del reconocimiento e
incentivos al personal que contribuya a implementar acciones sobre ética y
transparencia.

Las actividades relacionadas con la categoria Compromiso de desempeiio ético como
trabajador de la entidad, son implementadas como politica institucional por las entidades
para promover la integridad, mediante el cumplimiento del trabajador de las
disposiciones de la Ley de Cédigo de Etica como normativa interna de la entidad. Asi,
el Ministerio de Comercio Exterior y Turismo incorpora en los contratos del personal
una clausula sobre el compromiso ético y la responsabilidad de observancia durante la
vigencia del contrato. A través de €l, los trabajadores asumen el compromiso de leer y
cumplir dichas normas, de informar sobre cualquier incompatibilidad que pueda
afectar su labor, y de guardar reserva de la informacion privilegiada.

3.  Promocion de la transparencia y acceso a la informacion publica en el ejercicio
de la funcion publica

Este eje tematico es imprescindible para cualquier politica preventiva anticorrupcion,
por cuanto contribuye a visibilizar los actos y resultados de la gestion publica.
Asimismo, posibilita el ejercicio de otros derechos, como la participacion ciudadana y
la utilizacion de los instrumentos de control o vigilancia social.

Debe resaltarse que este eje es recogido en el actual Plan Nacional de Lucha
Contra la Corrupcién, e incorporado en los planes sectoriales anticorrupciéon de los
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dieciséis ministerios supervisados. A continuacidon, se muestra las seis categorias
consideradas para el presente eje tematico.

Directivas internas que
regulan la
transparencia

Canales virtuales para
solicitar informacion
publica

Digitalizacion de
documentos

Categorias

Reconocimiento de Oficinas o areas

buenas practicas en encargadas de
temas de transparencia transparencia

Capacitaciones de
funcionariosy
servidores publicos

A continuacion, se destacan las principales actividades vinculadas con cada una
de las categorias presentadas.

En la categoria Directivas internas que regulan la transparencia y acceso a la informacién
publica, se ubican aquellas entidades que han implementado directivas internas, que
permiten una mejor organizaciéon para atender las solicitudes de acceso a la
informacién, aun cuando no existe la obligaciéon legal de implementarlas. Si bien, al
menos once ministerios cuentan con estas directivas, algunas no se limitan solamente a
las disposiciones generales de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica, sino que tienen un desarrollo mas amplio. Por ejemplo, contemplan el tramite
a seguir por parte de los solicitantes y de los funcionarios o servidores; fijan
disposiciones de obligatorio cumplimiento que deberan observar sus diversos érganos
o instancias para una oportuna y eficiente atencion de dichas solicitudes; fijan las
responsabilidades por su incumplimiento; entre otras disposiciones.

Dentro de esta categoria destaca el Ministerio de Economia y Finanzas, el cual
cuenta con la directiva “Lineamientos para la atencién de solicitudes de acceso a la
informacion publica”, que establece regular un archivo sistematizado, como base de
datos, en el que se registre la informacién relacionada a las solicitudes de acceso a la
informacién; también, contar con un coordinador responsable de reunir y suministrar
oportunamente la informacién solicitada; asimismo, se precisa el rol del funcionario
responsable de entregar la informacion, y del que debe efectuar el seguimiento del
tramite de atencidn de las solicitudes de informacion.
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Por su parte, en la categoria Canales virtuales para solicitar informacidén ptiblica, se han
incorporado aquellas actividades que, aparte de la modalidad presencial para solicitar
informacion publica, cuentan con otros mecanismos para el efectivo ejercicio de este
derecho, como los canales virtuales, que han sido habilitados por los portales
institucionales como una herramienta sencilla para solicitar informacion. En ese
sentido, la mayoria de los ministerios supervisados ha establecido esta buena practica.
Uno de ellos es el Ministerio del Ambiente, que lo regula en su Directiva N° 07-2014-
MINAM/SG, denominada “Normas que regulan la atencion de solicitudes de acceso a
la informacion publica y el contenido del portal de transparencia estandar del
Ministerio del Ambiente”.

En la categoria Implementacion de oficinas u dreas encargadas de atender en temas de
transparencia y acceso a la informacion publica, se consideran aquellas actividades que van
mas alld de la obligacion legal, que exige que las entidades designen un funcionario
responsable de entregar la informacion publica solicitada, ya que establecen oficinas u
areas encargadas de absolver consultas u orientar a los ciudadanos acerca de las dudas
que puedan surgir en el acceso a la informacién publica.

Entre los ministerios que han desarrollado esta buena practica tenemos al
Ministerio de Justicia, que en su Directiva N° 02-2015-JUS-OGA denominada
“Lineamientos para la atencion de solicitudes de acceso a la informacién ptblica en el
MINJUS”, establece como funcion el orientar acerca de las solicitudes de acceso a la
informacion.

4.  Promocion de la participacion ciudadana para la vigilancia y la denuncia de
actos de corrupcion

Este eje tematico tiene como propdsito empoderar al ciudadano y facilitar su
participacion en la lucha contra la corrupcion, interviniendo de forma individual u
organizada en los asuntos publicos, para contribuir al fortalecimiento y buen
funcionamiento de la administracién publica.

En cuanto al Plan Nacional de Lucha Contra la Corrupcién, vemos que este eje

tematico se ubica en dos de sus objetivos. Para el presente estudio, se han considerado
cuatro categorias, como se muestra en el siguiente grafico.
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Aprobacion de directivas
que regulan la atencion
de denuncias

Instalacion de Implementacién de

Comités de Vigilancia Categorias & canales de atencidn de
(o[ILELENE! denuncias

Campaiias o eventos
de sensibilizacion

A continuacion, se destacan las principales actividades desarrollas por los sectores
en las categorias sefialadas.

Pocos sectores han implementado actividades relacionadas con la categoria
Aprobacion de directivas que regulan la atencién de denuncias. Entre los sectores que si lo
han hecho, se encuentra el Ministerio de Cultura, que aprobo, en su plan sectorial
anticorrupcion, la directiva denominada “Procedimiento para la recepcion y atencidon
de denuncias del Ministerio de Cultura”. En esta directiva se establece que las
denuncias relacionadas con temas disciplinarios o con el incumplimiento de normas
éticas, seran derivadas a la Secretaria Técnica de Procesos Administrativos
Disciplinarios, mientras que las relacionadas con la afectacion de los recursos y bienes
del Estado, nepotismo u omisién de funciones, seran derivadas al ()rgano de Control
Institucional. En particular, este documento presenta un componente intercultural, a
través de formatos de denuncia y compromisos del denunciante en lengua quechua.

Por su parte, en la categoria Mecanismos de participacion ciudadana: canales de
atencion de denuncias, han sido consideradas las actividades que facilitan que los
ciudadanos pongan en conocimiento de la entidad los presuntos actos de corrupcién
que en ésta se presenten, a fin de que se determine la responsabilidad y la sancién
correspondiente. En el estudio se ha advertido que la mayoria de ministerios ha
previsto la creacion de dichos canales en sus planes sectoriales anticorrupcion.

El Ministerio de Transportes y Comunicaciones cuenta, dentro del proceso de
atencion de denuncias anticorrupcién, con canales presenciales, la plataforma de
atencion al ciudadano y el Comité de Denuncias Anticorrupcién; y, de modo virtual,
con la pagina web o correo electrénico (anticorrupcion@mtc.gob.pe); asi como el Servicio
de Atencion de la Linea Gratuita de Lucha Anticorrupcion.
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En la categoria Camparias o eventos de sensibilizacion se consideran aquellas
actividades que tienen como finalidad generar conciencia acerca de las consecuencias
negativas de la corrupcidn, y fomentar la participacion ciudadana mediante la
vigilancia de la gestion publica y la denuncia de actos de corrupcion. A pesar de su
importancia, pocos ministerios han recogido esta buena practica en sus planes
sectoriales.

En ese sentido, uno de los ministerios que ha implementado actividades
vinculadas con esta categoria, es el Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social que, en
el marco de las Elecciones Regionales y Municipales 2014, lanz¢ la campafia “Saca
Pecho por tu Derecho”, con el propdsito de promover la neutralidad, evitar el uso
politico de los programas sociales, y fomentar la denuncia a autoridades y candidatos
que se aprovechen de los mismos.
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