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RESUMEN

El presente trabajo analiza la aplicacion del modelo de Compliance en el sector publico
ecuatoriano como mecanismo para garantizar un alto nivel de cumplimiento de la normativa
general y especifica. De la mayor parte de auditorias que realizada la Contraloria General del
Estado, sin perjuicio del control que realizan otros entes fiscalizadores su inobservancia
ocasiona el establecimiento de responsabilidades administrativas, civiles e indicios de
responsabilidad penal. Con la aplicacion de un modelo de Compliance reforzado por la
participacion de la figura de Oficial de Cumplimiento, se contribuye a mejorar la cultura del
cumplimiento y lograr una mejor gestion y control interno sobre procesos institucionales. La
metodologia empleada para este trabajo fue un enfoque cualitativo con estudios exploratorios,
asi como un analisis bibliografico y normativo de otros Estados como marco de referencia
respecto a la aplicacion del Compliance en las entidades gubernamentales. De la revision a una
muestra de informes de auditoria aprobados por la Contraloria General del Estado, se determind
que la mayor parte de entidades, presentan observaciones de tipo administrativas que se deriva
de la inobservancia al marco normativo establecido para el efecto.

Palabras clave: Compliance, Estado, cumplimiento, administracion publica, gestion, control,
recursos, auditoria.

ABSTRACT

This paper analyzes the application of the Compliance model in the Ecuadorian public sector
as a mechanism to guarantee a high level of compliance with general and specific regulations.
Of the majority of audits carried out by the State Comptroller General's Office, without
prejudice to the control carried out by other auditing entities, their non-compliance causes the
establishment of administrative, civil and criminal liability indications. With the application of
a Compliance model reinforced by the participation of the Compliance Officer figure, it
contributes to improving the culture of compliance and achieving better management and
internal control over institutional processes. The methodology used for this work was a
qualitative approach with exploratory studies, as well as a bibliographic and regulatory analysis
of other States as a frame of reference regarding the application of Compliance in government
entities. From the review of a sample of audit reports approved by the State Comptroller
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General, it was determined that most of the entities present administrative observations that
derive from non-observance of the regulatory framework established for this purpose.

Key words: Compliance, State, compliance, public administration, management, control,
resources, audit.

1. Introduccion

En los dltimos afios la gestion publica viene siendo objeto de un cuestionamiento en el
proceder ético y su funcién en el servicio de la colectividad, resultado de ello la sociedad ha
evidenciado casos de corrupcion, en los que se ven incursos los servidores pablicos y personas
naturales y juridicas privadas. Estos hechos elevan el nivel de importancia de establecer
politicas de integridad institucional que aseguren la previsibilidad, la seguridad juridica, la
equidad y la objetividad, fomenten una conducta eficaz y honesta de los servidores publicos y

prevengan practicas corruptas y poco éticas. Pellicer (2007).

El compliance o cumplimiento normativo es el instrumento que permite establecer
politicas y procedimientos apropiados a procesos Yy actividades propias de una organizacién
para asegurar que sus actividades se desarrollen en estricto apego a la normativa pertinente,
sea esta externa o interna, lo que promueve una cultura de cumplimiento entre las partes
relacionadas de la organizacion. La figura de compliance si bien no es un tema nuevo: esta
tomando un papel importante en especial en las empresas y organizaciones privadas lo que ha
ocasionado que se convierta en un elemento diferenciador, tanto en competitividad como la de
proyectar una cultura empresarial ética y que genera confianza. (Deloitte Touche Tohmatsu
Limited, 2016). En este sentido, resulta importante acoger buenas practicas y tomarlas como
referencia para el sector publico con la finalidad de generar un marco de referencia que eleve
el nivel de seguridad del cumplimiento del marco legal, reduzca los riegos de corrupcion y por

consiguiente que las mismas se vean investidas de la legalidad que exige la gestion publica.
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El objetivo del presente trabajo es analizar la factibilidad de la aplicacion un modelo de
Compliance para el sector publico enfocado en las areas criticas de las entidades y determinar
su impacto en la gestion publica, asi como su efecto en la determinacion de responsabilidades,
como una herramienta para las entidades del sector publico que garantice que los procesos
administrativos y financieros cuenten con la legalidad necesaria para cumplir con los fines de
las instituciones.

Se ha identificado una problematica en el sector publico, que a medida que pasa el tiempo
y las entidades publicas son sujetas a control por parte de la Contraloria General del Estado los
niveles de sanciones no han disminuido, lo que evidencia que las auditorias y las
recomendaciones que hacen de estas, no son un mecanismo suficiente para que las entidades
cumplan con el marco legal. Otro aspecto que se ha identificado es que el ente de control no
tiene un buen nivel de aceptacion en el sector pablico, en estos dos argumentos, se fundamenta
la necesidad de tomar acciones que permitan cambiar la situacion de la gestién publica y el rol

del organismo de control del sector publico, por hallarse estrechamente relacionados.

La metodologia empleada para este trabajo fue un enfoque cualitativo con estudios
exploratorios, asi como un analisis bibliografico y normativo de otros Estados como marco de

referencia respecto a la aplicacion del Compliance en las entidades gubernamentales.

Con la aplicacién del modelo de compliance en procesos criticos se elevaria el nivel de
cumplimiento normativo, tanto de la reglamentacion externa como interna, con el objetivo de
mejorar la efectividad de los procesos y por ende en las auditorias se reducirian las
observaciones detectadas y consecuentemente las responsabilidades mismas que tienen
impacto directo en los servidores publicos y en casos de responsabilidad civiles e indicios de

responsabilidad penal que corresponde también a terceros privados.
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2. Problem

Una de las medidas para identificar la eficiencia y efectividad de la gestion publica, es el
indice de Corrupcion, mismo que para el Ecuador entre los afios 2017 al 2021 ha obtenido una
puntuacion promedio de 36/100, con tendencia de alza, la escala usada va de 1 para los paises
mas transparentes y 100 los mas corruptos, con estos resultados Ecuador se encuentra por
encima del promedio de la Region Andina. (Transparency Internacional, 2021). Este analisis
eleva el nivel de importancia de establecer politicas y buenas précticas en el sector pablico,
que contribuyan a mejorar la gestion publica.

En los procesos de control llevado a cabo por los entes gubernamentales y reguladores del
Estado Ecuatoriano, especificamente relacionados con la verificacién del buen uso de los
recursos publicos y cumplimiento de la misidon y objetivos institucionales, por mandato
constitucional la Contraloria General del Estado es el “organismo técnico encargado del
control de la utilizacion de los recursos estatales, y la consecucion de los objetivos de las
instituciones del Estado y de las personas juridicas de derecho privado que dispongan de
recursos publicos” (CRE, 2008, art. 211) y articulo 212 de la referida Constituciéon de la
Republica una de sus funciones es determinar responsabilidades administrativas y civiles
culposas e indicios de responsabilidad penal, relacionadas con los aspectos y gestiones sujetas
a su control.

Como resultado de la aplicacién de la auditoria gubernamental se emiten informes que
establecen los resultados a las inobservancias detectadas durante la ejecucién de la accion, los
que sirven de insumo para la predeterminacion y determinacion de responsabilidades, aspectos
que son normados en la Ley Orgéanica de la Contraloria General del Estado y su Reglamento
General (LOCGE, 2009).

Respecto a las sanciones que actualmente predetermina la Contraloria General del Estado,

de la revision a los Informes de Rendicidn de Cuentas de los afios 2019 al 2021, publicados en
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la pagina web institucional de la Contraloria General del Estado www.contraloria.gob.ec se

evidencid que los montos de predeterminacion de responsabilidad han aumentado en un nivel
del 48, 41%, pasando de 1.595.343.388,46 USD a 2.367.611.582,28 USD. (CGE, 2019, 2020,
2021).

En agosto de 2021, la empresa encuestadora Click Research llevd a cabo una entrevista
“cara a cara” con 760 encuestados muestreados de manera aleatoria de los ciudadanos mayores
de 18 afios de las ciudades de Quito y Guayaquil, uno de los analizados fue el nivel de confianza
en las instituciones publicas, en las que se incluyé a la Contraloria General del Estado,
arrojando un resultado de confianza del 17,76% (Click Report, 2021), lo que evidencia que el
nivel de aceptacion es muy bajo. Tomando como punto de partida para el estudio esta cifra, se
aplico una encuesta dirigida a 100 servidores de varias entidades publicas de la ciudad de Quito
y Guayaquil, se determino que respecto al trabajo que realiza la Contraloria General del Estado,
los servidores consideran en un 73% que es una entidad eminentemente sancionadora.

Tomando como punto de partida los problemas de corrupcion identificados en el sector
publico ecuatoriano y la percepcidn que la sociedad tiene del ente de control de los recursos
publicos, que principalmente se debe a la figura de sanciones contempladas en la normativa,
se establece la necesidad de contar en primer lugar con un mecanismo o sistema que permita
prevenir los casos de corrupcion, dado que conforme el actual marco normativo y el sistema
judicial, los hechos son juzgados una vez que han ocurrido y por lo tanto con posterioridad al
dafio causado al estado y a la sociedad en general. Bajo este sistema se tendria ademas un efecto
en el marco sancionatorio, por cuanto al detectar a tiempo las inobservancias se limitaria el
establecimiento y aplicacion de sanciones. Esto evidencia que las auditorias llevadas a cabo a
las entidades publicas no han constituido un medio suficiente para asegurar el cumplimiento
de la normativa que regula el accionar del sector publico, razon por la cual es necesario adoptar

nuevos mecanismos encaminados a mejorar la gestion pablica, tales como el fortalecimiento
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de la cultura de prevencidn de riesgos, elevar el nivel de observancia del marco legal, trabajar
en el afianzamiento de los valores y ética en los servidores publicos en el ejercicio de sus

funciones y en el manejo de los recursos publicos.

3. Marco Teodrico Referencial

La Contraloria General del Estado en aplicacion de sus facultades, mediante Acuerdo 039-
CG de 16 de noviembre del 2009 emitié las (NORMAS DE CONTROL INTERNO PARA
LAS ENTIDADES, ORGANISMOS DEL SECTOR PUBLICO Y PERSONAS JURIDICAS
DE DERECHO PRIVADO QUE DISPONGAN DE RECURSOS PUBLICOS, 2009) con la
finalidad de promover el disefio, implantacion y evaluacion del sistema de control interno, que
debe ser perfeccionado continuamente para incorporar el impacto de los nuevos avances y
tendencias actuales en la administracién, en beneficio de las instituciones del sector publico,
de las personas juridicas de derecho privado que dispongan de recursos publicos y de la
sociedad en general usuaria de los bienes y servicios que éstas proveen. En este sentido, esta
norma determina que “el control interno sera responsabilidad de cada institucion del Estado
y de las personas juridicas de derecho privado que dispongan de recursos publicos y tendra
como finalidad crear las condiciones para el ejercicio del control ” (Contraloria General del

Estado, 2009, Norma 100-01) y conceptualizando al control interno como:

Un proceso integral aplicado por la méaxima autoridad, la direccion y el personal de
cada entidad, que proporciona seguridad razonable para el logro de los objetivos
institucionales y la proteccion de los recursos pablicos. Constituyen componentes del
control interno el ambiente de control, la evaluacion de riesgos, las actividades de
control, los sistemas de informacion y comunicacion y el seguimiento. El control
interno esté orientado a cumplir con el ordenamiento juridico, técnico y administrativo,
promover eficiencia y eficacia de las operaciones de la entidad y garantizar la
confiabilidad y oportunidad de la informacion, asi como la adopcién de medidas
oportunas para corregir las deficiencias de control.
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Bajo esta linea de establecer mecanismos de control de las operaciones en las entidades
gue manejan o disponen de recursos publicos con la finalidad de asegurar que a todo nivel
institucional se observen y apliquen las normas tanto generales como internas, es por ello que
al ser el compliance o cumplimiento normativo un instrumento que permite establecer politicas
y procedimientos apropiados a procesos Yy actividades propias de una organizacion para
asegurar que sus actividades se desarrollen en estricto apego a la normativa aplicable, sea esta
externa o interna, lo que promueve una cultura de cumplimiento entre los empleados, directivos

y agentes vinculantes de la organizacion.

La figura de compliance estad tomando un papel importante en especial en las empresas y
organizaciones privadas lo que ha ocasionado que se convierta en un elemento diferenciador,
tanto en competitividad como la de proyectar una cultura empresarial ética y que genera
confianza. (Deloitte Touche Tohmatsu Limited, 2016). Conforme el andlisis realizado por
Bedoya (2017) respecto a la figura de compliance en el Ecuador, concluye que este tema es
tratado en “dispersas normas que se encuentran inmersas en sus diferentes cuerpos
normativos”, ademas evidencia que las précticas anticorrupcion han evolucionado tomando
como punto de partida la promulgacién de la Foreign Corrupt Practices Act (en adelante FCPA)
o0 Ley de Précticas Corruptas en el Extranjero, en espafiol, por parte del gobierno de los Estados

Unidos, y en caso de Ecuador manifiesta que:

Las normas existentes para controlar la corrupcion se encuentran muy dispersas. Es asi
que solo después de un anélisis intenso y una busqueda de normas aplicables, se puede
conocer de manera concreta las normas y sanciones previstas en caso de violar la ley.
Es evidente ademas, el retraso que tiene el Ecuador con respecto al tema en analisis, y
el largo camino que tiene por recorrer toda vez que existen areas que no se encuentran
reguladas, aun cuando haya precedentes en paises de la regién y en naciones como
Estados Unidos, Alemania y Reino Unido. Iniciar programas de “cumplimiento
normativo” es fundamental en la actualidad. Solo estos mecanismos de prevencion
podran posicionar a las empresas en rankings mas altos, y garantizaran transparencia
en los servicios brindados. (Bedoya, 2017, pags. 182, 183)
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Ademas, también identifica los beneficios para las empresas, la sociedad y el Estado, de
que la practica del cumplimiento sea altamente efectiva, considerando que beneficia tanto
interna como externamente a aquellas instituciones publicas o privadas. Asimismo, la adopcion
de programas de cumplimiento normativo asegura que comience a gestarse una cultura de
honestidad y rendicion de cuentas, tanto a nivel social como empresarial, con mas

implicaciones para el sector publico.

El Libro Blanco sobre la Funcion del Compliance (Asociacion Espafiola de Compliance,
2017), precisa que las autoridades publicas en cada vez méas paises se estan familiarizado con
este nuevo contexto, a menudo encuentra referencias a modelos o Programas de cumplimiento
normativo de diverso ambito y alcance, es asi que se han desarrollado estandares
internacionales sobre Sistema de Gestién de Cumplimiento, incorporando las mejores practicas
como principios que rigen las actividades de las organizaciones, que se basa en la funcion
orientada al cumplimiento, la prevencion, deteccién y respuesta a los riesgos asociados al

incumplimiento.

Asi también, la norma UNE-1SO 19600: 2014 (UNE, Normalizacion Espafiola, 2014), que
lleva por titulo Sistemas de Gestion de Compliance, presenta referencias de compromisos de
buen gobierno corporativo, integridad institucional, fomento de buenas préacticas, gestion ética
y relativa a las expectativas de la comunidad en general; por lo que las metas de las
organizaciones estan encaminadas a tener éxito a largo plazo y para ello se necesita de una
cultura de integridad y de compliance, en este camino es imprescindible tomar en consideracion
las necesidades y expectativas de las partes interesadas. Esta norma que fue reemplazada por
la norma UNE-ISO 37301:2021 (UNE Normalizacion Espafiola, 2021) dotando de una visién
actualizada de la disciplina del compliance, definiendo de forma mas clara las
responsabilidades de la funcion de compliance. Ademas, impulsa los canales de denuncias

como herramienta fundamental para el control y la generacién de una cultura de compliance e
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incluye la conducta de las personas como elemento que hay que incorporar en el analisis de los

riesgos de compliance.

Pese a que nuestros cuerpos legales determinan la obligacion de aplicar la normativa en
toda actuacion administrativa, en el sector publico son muy poco exigentes y a diferencia del
compliance, no previenen, detectan y responden eficaz y adecuadamente ante malas practicas
e irregularidades, considerando ademés que el control que realiza la Contraloria General del

Estado es posterior y el control interno es responsabilidad de cada institucion.

Conforme cit6 Pellicer (2007) a Jiménez Asensio, la idea-fuerza que emparenta a ambos
modelos (compliance e integridad institucional) es construir sistemas preventivos solidos que
eviten el delito o las malas practicas; en ambos casos se dafia inevitable e irreparablemente la
imagen o reputacion institucional. La funcion de ambos modelos es clara y precisa: prevenir la
comision de delitos o las malas préacticas y construir, reforzar y mantener una cultura ética de

las organizaciones publicas y privadas que mejoren la reputacion de las mismas.

Para adoptar un modelo de compliance es necesario determinar los puntos criticos de las
entidades como un punto de partida implementar los controles a los procesos de mayor riesgo,
que conforme se ha evidencia en el Estado el componente de contratacion pablica resulta uno
de los mas vulnerables y por materialidad el que mas impacto causa cuando no hay un manejo
legal y ético. Es asi que, durante el afio 2020, la contratacion pablica representd el 14,3% del
Presupuesto General del Estado (PGE) y el 5,2% del Producto Interno Bruto (PIB), alcanzando
los 5.072,5 millones de ddlares. Este valor comparado con el afio 2019 representa un
decrecimiento de 16,4%, a lo que se debe considerar que el afio 2020 fue atipico debido a la

pandemia que atraveso el pais.

La aplicabilidad e importancia del compliance en la contratacién publica es abordada por

(Pellicer, 2007) asi:
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sulta necesario que nuestro sector publico utilice la contratacion publica, no sélo
como eficaz instrumento de lucha contra la exclusion social, de generacion de empleo
de calidad, de impulso de la igualdad efectiva de hombres y mujeres y de preservacion
del medio ambiente, sino también de lucha contra la corrupcion y las malas préacticas.
Compliance es, sobre todo, una herramienta ética, juridica y de integridad institucional
al servicio de los poderes publicos para el cumplimiento de sus fines y valores
fundamentales.

Se debe considerar que temas relacionados con el Cumplimiento, en varios paises han sido
tratados y materializados en las leyes, reglamentos y practicas encaminadas a garantizar su
observancia para el cumplimiento de los fines institucionales, conforme se detalla:

Tabla 1. Marco Normativo Internacional

Pais Normativa Concepto

Mecanismo Nacional Anticorrupcion y
establece el régimen general para la
prevencion de la corrupcién (Por su

traduccion al espafiol)
Sobre Control de Armas y Responsabilidad

Portugal (Decreto - Ley 109, 2021)

Chile (Ley21.412) Penal de la Persona Juridica
Brasil (Ley 14.133 emitida el 1 de Ley de Iicita_ci_ones_y contratos
abril de 2021, 2021) administrativos
Brasil (Portaria 909 de 7 de abril Prgvé Ia_evaluaci()n de los programas de
de 2015, 2015) integridad de las personas juridicas

(Ley 2195 del 18 de enero Adopcion de medidas en materia de

Colombia de 2022, 2022) transpargncia, pre\_/encic')n y Iupha contra la
' corrupcion y se dictan otras disposiciones
(Ley Orgénica Reformatoria
Ecuador del Codigo Organico Medidas para prevenir la corrupcion en la
Integral Penal en materia contratacion publica
Anticorrupcion, 2021)
Declaracion de alta prioridad nacional el
o (Decreto 791-21 emitida el proceso de |mplementfaC|0n y eleccién de las
Republica . Comisiones de Integridad Gubernamental y
Domini 9 de diciembre de 2021, . )
ominicana 2021) Cumplimiento Normativo (CIGCN) en todas
las instituciones publicas del &mbito del Poder
Ejecutivo.
Estados (Departamento de Justicia Evaluamor_] de Iosbprogramas de dcompl_la_nce
Unidos Criminal , 2020) corporativos — Departamento de Just~|C|a
' Criminal (Por su traduccion al espafiol)
Estados (Departamento de Justicia Guia de recursos sobre la Ley de Practicas
Unidos Criminal , 2020) Corruptas
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Adecuaciones a la legislacion en materia de

Republica (Ley N°254 de 11 de transparencia fiscal internacional y de
de Panama  noviembre de 2021, 2021) 9 :
prevencion de blanqueo de capitales.
Reglamento sobre programas de
Chile (Decreto 30, 2012) cumplimiento, autodenuncia y planes de
reparacion
Decreto que regula la responsabilidad objetiva
Brasil (Decreto Federal administrativa de personas juridicas en contra
8420/2015, 2015) de actos contra la administracion publica
nacional y/o extranjera
Bolivia (Ley 1390, 2021) Ley de Fortaleclimiento para la Lucha Contra
a Corrupcion
Nicaragua (Ley 641, 2021) Cddigo Penal
Venezuela (Decreto 600, 2013) Ley Organica de Precios Justos
Repblica Programa de Cumplimiento Regulatorio en
g (Decreto 36-21, 2021) las Contrataciones Publicas en
Dominicana | L L.
a Republica Dominicana
. Ley de Fortalecimiento de las Autoridades de
Costa Rica (Ley 9736, 2019) Competencia de Costa Rica
. . Reglamento sobre los Sistemas de Gestion de
(Acuerdo Superintendencia Ri de Control Interno
CostaRica  General de Seguros N° 09- l ;ﬁsgos y % q q
17, 2017) Aplicables a Entidades Aseguradoras y
Reaseguradoras
LINEAMIENTOS GENERALES AL
REGLAMENTO PARA LA PREVENCION
DEL RIESGO DE LEGITIMACION DE
CAPITALES, FINANCIAMIENTO DEL
- TERRORISMO Y FINANCIAMIENTO DE
Costa Rica (Reso'z%cl'gnzsocig 3419- LA PROLIFERACION DE ARMAS
’ ) DE DESTRUCCION MASIVA,
APLICABLE A LOS SUJETOS
OBLIGADOS POR LOS ARTICULOS 15 Y
15 BIS DE
LA LEY 7786, ACUERDO SUGEF 13-19
REGLAMENTO PARA LA PREVENCION
DEL RIESGO DE LEGITIMACION DE
CAPITALES, FINANCIAMIENTO AL
(Acuerdo Superintendencia = TERRORISMO Y FINANCIAMIENTO DE
Costa Rica General de Entidades LA PROLIFERACION DE ARMAS DE
Financieras 13-19 , 2019) DESTRUCCION MASIVA,
APLICABLE A LOS SUJETOS
OBLIGADOS POR LOS ARTICULOS 15 Y
15 BISDE LA LEY 7786
(Reforma integral a la Establ_ecer los reqL_Jisitos minimos para
. prevenir las operaciones de ocultacion y
. Normativa para el Y ) :
Costa Rica movilizacién de capitales de procedencia

cumplimiento de la Ley N°
8204, 2020)

dudosa y otras transacciones, encaminadas a
legitimar capitales o a financiar
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actividades u organizaciones terroristas.

REGLAMENTO AL TITULO Il DE LA
LEY DE RESPONSABILIDAD DE LAS
PERSONAS JURIDICAS SOBRE
COHECHOS DOMESTICOS, SOBORNO
(N° 42399-MEIC-MJP, TRANSNACIONAL Y OTROS DELITOS,

2019) LEY N° 9699 DEL 10 DE JUNIO DEL
2019, DENOMINADO "MODELO
FACULTATIVO DE ORGANIZACION,
PREVENCION DE DELITOS, GESTION Y
CONTROL"

Disciplina de la responsabilidad
administrativa de las personas
personas juridicas, sociedades y asociaciones
incluso sin personalidad juridica, de
conformidad con el articulo 11 de la ley de 29
de septiembre de 2000
(Por su traduccion al espafiol)

GUIA PRACTICA PARA ENTENDER LA
LUCHA

Colombia (Guia, 2018) CONTRA EL SOBORNO
INTERNACIONAL EN
COLOMBIA
GUIA DESTINADA A PONER EN
MARCHA PROGRAMAS DE ETICA
EMPRESARIAL PARA LA PREVENCION
DE LAS CONDUCTAS PREVISTAS
EN EL ARTICULO 20 DE LA LEY 1778 DE
2016

Costa Rica

(Decreto Legislativo 8,

Italia 2020)

Bogota (Guia, 2016)

Fuente: (World Compliance Association, 2021)
Elaborado por: Marchena, 2022

Evidenciandose que el cumplimiento y la lucha contra la corrupcién es una labor a
nivel internacional, que amerita ser reforzado en la normativa de cada pais, que establezca la
obligatoriedad de que el sector publico cumpla con estandares y buenas practicas en todos los
procesos que ejecute.

Para el caso de Ecuador, lareforma legal del Codigo Orgénico Integral Penal en materia
anticorrupcion, dio un paso importante mediante la creacién de nuevos delitos que permita
sancionar las actuaciones estatales y del sector privado, tales como la obstruccion de la justicia,
sobreprecios en las compras publicas y actos de corrupcion en el sector privado, ademas de

modificaciones en las penas correspondientes a los delitos de cohecho y peculado.
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Asi también, se fortalece la participacion ciudadana mediante la denuncias de actos de
corrupcion, la suspension de un proceso de contratacion previo informe de la Contraloria
General del Estado, adicionalmente la participacion de este ente de control en las compras
publicas, mediante la obligatoriedad de que las entidades cuenten con el Informe de Pertinencia
como requisito previo a la suscripcion de los procesos de contratacion publica determinados

en la ley de la materia.

4. Resultados

Para la determinacion de un modelo de compliance para el sector publico, dado la
magnitud de las actividades y especificidad de las operaciones de cada entidad, es necesario
estandarizar el modelo con la finalidad de contar con una base del mismo, el cual podra ser
modificado por las entidades usuarias; asi como ser replicado para mas procesos

institucionales.

En el desarrollo e implementacion de los modelos se contara al menos con los siguientes
pasos que deberan ser adoptados por las entidades usuarias, en este proceso se puede contar
con asesoria externa e interna; y, con la participacion de los servidores responsables de los
procesos institucionales:

- Analisis de riesgos para determinar una de las areas criticas de las entidades publicas en las
que se aplicara en modelo propuesto.

- Identificacion del Oficial de Cumplimiento y descripcion de sus funciones.

- Modelo de prevencion.

- Canales de comunicacion externa.

- Seguimiento y verificacion del plan.
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Es importante considerar que el objetivo de la aplicacién de este modelo es mas que

cumplir con las leyes, reglamentos y normas, es generar una cultura de cumplimiento, en la

que exista un compromiso ético de las partes relacionada tanto internas como externas, y como

parte de este compromiso se crearan guias y buenas practicas internas, en algunos casos para

cubrir vacio legales y garantizar procesos mas transparentes en lo que permita prevenir,

gestionar y mitiguen los riesgos de corrupcién y consecuentes dafios y perjuicio al Estado.

4.1. Andlisis de riesgos - seleccidn de areas criticas para aplicar el modelo de Compliance

De la revision a la pagina web de la Contraloria General del Estado, se evidencio 69

informes aprobados durante el afio 2021 por la Direccion Nacional de Auditoria de

Administracion Central, misma que bajo su ambito de control se encuentran las entidades que

forman parte de la Administracion Pablica Central, conforme consta en el Catastro publicado

en la pagina web oficial, los que se detallan y clasifican de la siguiente manera:

Tabla 2. Informes aprobados por ambito

Funcién del Estado Numero de entidades
Ejecutiva 39
Legislativa 3
Judicial 15
Transparencia y Control Social 10
Electoral 2
Total 69

Fuente: Contraloria General del Estado
Elaborado por: Marchena, Carina (2022)

El alcance de las auditorias realizadas corresponde a los siguientes componentes, de lo que

se desprende que en el 46% de los informes se analiz6 procesos de contratacion, esto en razon

de que la planificacién que realiza el ente de control se sustenta en criterios de materialidad,

representatividad, riesgo, conflictividad, entre otros:
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Tabla 3. Aspectos analizados en las acciones de control

Alcance Informes  Representatividad
Procesos de contratacion 32 46%
Operaciones administrativas 17 25%
Seguimiento de

recomendaciones 8 12%
Operaciones administrativas y

financieras 7 10%
Operaciones financieras 5 7%

Total 69 100%

Fuente: Informes aprobados por la CGE recuperado de
https://www.contraloria.gob.ec/Consultas/InformesAprobados
Elaborado por: Marchena, Carina (2022)

Basado en la informacion del cuadro que antecede y analizados el 46% de los informes

antes indicados, se obtiene las siguientes observaciones realizadas a las entidades sujetas de

control:

El 46 % de los procedimientos de contratacion que fueron observados en las acciones de
control corresponde a Régimen Especial, es decir que las Entidades que aplicaron esta
figura para la adquisicion de bienes y servicios inobservaron la normativa general y
especifica que rige la contratacion publica.

Referente a las contrataciones realizadas bajo este Régimen, se evidencia que predomina
la ejecucién de actividades de comunicacion social destinadas a la informacion de las
acciones del Gobierno Nacional o de las Entidades Contratantes, y aquellas relacionadas
con emergencia.

En un 5% de las operaciones sujeta a revision se evidencié que las entidades aplicaron la
figura de convenio de pago para cubrir las obligaciones respecto a la adquisicion de bienes
y servicios, incluso obras, en razon de que no fueron realizados al margen de los procesos

de contratacion.

Las observaciones comunes y recurrentes en los procesos de contratacion fueron las siguientes:

Determinacion del presupuesto referencial sin un sustento técnico.
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Contrataciones sin estudios y justificacion técnica.

Proceso de Régimen Especial para la adquisicién de equipos incluyendo una marca
especifica, sin respaldo ni justificacion técnica.

Contrataciones de emergencia de bienes y servicios que no aportaron para la superacion de
la misma.

Seleccion del procedimiento de contratacion no acorde a la naturaleza y cuantia de los
bienes y servicios a contratar.

No se evidenci6 la documentacion que respalde la fase preparatoria.

Pliegos de los procedimientos, no contienen requisitos técnicos y funcionales como
requisitos y criterio para la valoracion de la capacidad operativa de los participantes.

No se evidencié el cumplimiento de los controles de calidad establecidos en las
Especificaciones Técnicas, en las normas INEN, ISO entre otros estdndares
internacionales.

Proveedores no justificaron su capacidad operativa e inconsistencias en la seleccion.
Modificacion de los cronogramas de la fase precontractual.

Preguntas y aclaraciones realizadas por las personas naturales y juridicas no fueron
respondidas de manera motiva por las entidades contratantes.

No se verific el VAE de los oferentes y posteriormente proveedores de las entidades
publicas.

Contrataciones con empresas extranjeras sin representacion legal en el pais.

Modificacion de los términos de referencia y especificaciones técnicas en la ejecucién de
los contratos, sin justificacion.

Se modificaron los pliegos sin sustentos técnicos y legales.

Falta de control y seguimiento en el cumplimiento del objeto contractual.
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- Enlas concesiones de prérrogas para la suscripcion del contrato, no se aplico lo establecido
en los pliegos.

- No se realizaron las acciones legales oportunas para dar por terminado el contrato.

- Suscripcion de contratos complementarios y modificatorios sin un sustento.

- Monto de ejecucion de los contratos superd el presupuesto referencial y monto contractual.

- Documentacion relevante de los procesos de contratacion no fueron publicados.

- Previo a la recepcion de los bienes y servicios no se verificd el cumplimiento de las
condiciones contractuales y especificaciones técnicas y/o términos de referencia.

- Suscripcion tardia de las Actas Entrega-Recepcion Provisionales y Definitivas.

Una vez identificados los riesgos, es necesario medirlos y valorarlos, con la finalidad de darles

el tratamiento necesario, para este proceso se usa los siguientes criterios de valoracion:

Grafica 1.- Valoracion del riesgo

=] . MUY MUY
s 4 Muy probable ALTO ALTO ALTO ALTO
- MUY MUY
E 3 Probahble MEDIO MEDIO ALTO ALTO
E 2 Poco probable BATO MEDIO MEDIO ALTO
MUY
E 1 Improbahle BAJO BAJO MEDIO ALTO
Leve Aledio Grave Muy
grave
1 2 3 4

GFAVEDAD EN CASO DE COMETERSE

4.2. Modelo de prevencion

Un programa de cumplimiento tiene como objetivo adecuar la estructura, los
procedimientos y el comportamiento de las personas que integran una organizacion para
cumplir con las normas en el desarrollo de actividades con la maxima eficacia y sin afectar las

operaciones de la organizacion. Este esfuerzo de familiarizacion se aplica a todas las normas,
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ya sean adoptadas por ley (“requisitos™) o por las propias organizaciones en ejercicio de la

libertad de accion (“obligaciones™).

El proceso de traducir estos requisitos de cumplimiento en operaciones es exclusivo de
cada organizacion y, a menudo, implica cambios significativos y generalizados dentro de la
organizacion. Para abordarlos con seguridad y tener un éxito razonablemente predecible, debe
utilizar un método de desarrollo de proyectos con garantias. Si bien el trabajo de cumplimiento
requiere creatividad, también requiere una estructura para el trabajo del proyecto en si y
lineamientos y recomendaciones de acciones que apoyen la transformacion de la organizacion,

SUS procesos y su gente.

Las normas imponen limites al desempefio y las actividades de la organizacion, ya que
existe un riesgo inherente de exceder estos limites, es decir, el incumplimiento. Para evitar o
al menos detectar estos riesgos de incumplimiento, la organizacién debe definir politicas de
gestion que cubran todos los riesgos, definiendo los procesos y asociados a cada uno 0 mas
riesgos. Se toman muchas medidas de control para evitar o reducir su ocurrencia o al menos

permitir su ocurrencia, y para detectarlo en la etapa mas temprana posible.

A continuacidn, se presenta la matriz de verificacion que sera utilizada para los procesos
de contratacion, con la normativa relacionada e incluidas buenas practicas y métodos de

verificacion y prevencion de riesgos:

Tabla 4. Matriz de cumplimiento

Riesgos Procedimientos de control Cumple si/no Responsable
Elaborar un informe técnico y
econémico para la determinacion del
Determinacion del = presupuesto referencia, con la
presupuesto referencial | documentacion que sustente el

sin un sustento técnico. proceso administrativo para la
obtencion de la informacién y del

analisis realizado.

Contrataciones sin | Previo a solicitar la autorizacion del
estudios y justificacion | gastos y de la contratacion, se
técnica. elaboraran los estudios, mismos que
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deben ser enviados al area de
compras publicas, juridica 'y
coordinaciones técnicas con la
finalidad de contar con la revision y
validacion.

Proceso de Régimen
Especial para la
adquisicion de equipos
incluyendo una marca
especifica, sin respaldo ni
justificacion técnica.

En los estudios las éreas
responsables de la validacion
verificardn que se omita marcas y
que las caracteristicas de los bienes
sean generales que permitan contar
con mayor participacion de
mercado.

Contrataciones de
emergencia de bienes y
servicios que no
aportaron para la
superacion de la misma.

En la necesidad de la contratacion se
verificara técnicamente el grado de
aporte y relacion con la emergencia
para la cual se esta adquiriendo.

Seleccion del
procedimiento de
contratacion no acorde a
la naturaleza y cuantia de
los bienes y servicios a
contratar.

Los estudios y el informe de
necesidad sera remitido al Area
Juridica y de compras publicas, con
la finalidad de que estds areas
determinen el procedimiento de
contratacion a seguir, garantizando
la ejecucién de procedimientos
dindmicos.

El tipo de procedimiento sera
recomendado mediante un informe
motivado técnica y legalmente.

No se evidencié la
documentacion que
respalde la fase
preparatoria.

Previo a la emisién de la Resolucion
de inicio se verificard mediante un
check list que la documentacion
habilitante se encuentre completa,
legalizada 'y en  originales.
Acompafiada de la Matriz de
cumplimiento.

Pliegos de los
procedimientos, no
contienen requisitos

técnicos y funcionales
€OmMO requisitos y criterio
para la valoracion de la
capacidad operativa de
los participantes.

Como parte de las especificaciones
técnicas o términos de referencia
deberan constar los medios mediante
los cuales se verificard y validard la
veracidad de la experiencia
reportada por los oferentes, tales
como certificacion de la informacion
con los emisores, cruce de
informacién con otras entidades
publicas.

No se evidencio el
cumplimiento de los
controles de calidad
establecidos en las
Especificaciones
Técnicas, en las normas
INEN, ISO entre otros
estandares
internacionales.

Como parte de los estudios se
enlistaran las normas internaciones
relacionadas con la adquisicion,
misma que debera ser considerada
para la elaboracién de los términos
de referencia o especificaciones
técnicas.

Modificacion de los
cronogramas de la fase
precontractual.

Para cada proceso de contratacién se
analizara la complejidad y el tiempo
justificado que requiere cada una de
las etapas con la finalidad de no
modificar las mismas durante el
proceso de contratacion.
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Preguntas y aclaraciones
realizadas por las
personas naturales 'y
juridicas no  fueron
respondidas de manera
motiva por las entidades
contratantes.

La comisién técnica o servidor
designado para llevar a cabo la fase
precontractual, respondera cada una
de las preguntas y aclaraciones con
la respectiva motivacion técnica y
legal.

No se verifico el VAE de
los oferentes y
posteriormente
proveedores de las
entidades publicas.

La comisién técnica o servidor
designado para llevar a cabo la fase
precontractual, verificara la
veracidad de la informacién que
consta en la declaracion del VAE y
dejard sentado los procedimientos
empleados y los resultados.

Contrataciones con
empresas extranjeras sin
representacion legal en el
pais.

Conjuntamente con los entes de
control verificara la situacion legal
de las empresas extranjeras previa a
su contratacion.

Modificacion de los
términos de referencia y
especificaciones técnicas
en la ejecuciéon de los
contratos, sin
justificacion.

Falta de control vy
seguimiento en el
cumplimiento del objeto

contractual.
No se realizaron las
acciones legales

oportunas para dar por
terminado el contrato.

Durante la ejecucion del contrato se
velard por el cumplimiento integro
de las condiciones requeridas por la
contratante y comprometidas por la
contratista.

En las concesiones de
prérrogas para la
suscripcion del contrato,
no se aplic6 lo
establecido en los
pliegos.

Las solicitudes de prorrogas seran
analizadas por el Administrador del
Contrato, Area Juridica y Compras
Pdblicas, de tal manera que solo
aquellos requerimientos
debidamente justificados puedan ser
autorizados,

Suscripcion de contratos

complementarios y
modificatorios sin un
sustento.

El Administrador del Contrato, Area
Juridica y Compras Publicas, serén
responsables del andlisis de
pertinencia de la suscripcion de
contratos ~ complementarios vy
modificatorios

Monto de ejecucion de
los contratos super6 el
presupuesto referencial y
monto contractual.

El Administrador del Contrato
emitird informes periddicos respecto
al avance de la ejecucion del
contrato 'y de los recursos
empleados, de acuerdo a lo
establecido en el cronograma
valorado.

Documentacién
relevante de los procesos
de contratacion no fueron
publicados.

El responsable del Area de Compras
Plblicas  verificar& que la
documentacion generada en cada
una de las fases se esté publicando y
en caso de existir retraso, notificara
por escrito al servidor responsable.

Previo a la recepcion de
los bienes y servicios no

Previo a la suscripcion de las actas
entrega recepcién, la maxima
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se verificd el
cumplimiento de las
condiciones

contractuales y

especificaciones técnicas
ylo términos de
referencia.

autoridad designara a un servidor
con el conocimiento y experiencia
necesaria que le permita verificar las
condiciones en las que el contratista
entrega los bienes y servicios.

Suscripcidn tardia de las
Actas Entrega-Recepcion
Provisionales y
Definitivas.

El Administrador del Contrato
verificard los tiempos entre la
recepcién de los bienes y servicios y
la suscripcion de las actas entrega
recepcion y en el caso de existir
inconvenientes elaborara su informe
motivado para conocimiento de la
maxima autoridad.

Revisado por:

- Fecha:

Elaborado por: Marchena Carina, 2022

Finalmente, las matrices de verificacion de cumplimiento serdn considerada como un

documento habilitante en las fases de contratacion hasta la liquidacion de los contratos,

documento que formara parte del expediente del proceso de contratacion y estara disponible

para verificaciones posteriores.

4.3. ldentificacion del Oficial de Cumplimiento

En esta etapa en imprescindible contar la persona que liderara el funcionamiento del modelo

de compliance, quien debera contar con las siguientes competencias profesionales:

Integridad
Compromiso
Experiencia
Formacion
Liderazgo
Planificacion
Analisis

ANANANANANA Y

Ademaés, debe contar con las atribuciones funcionales, tales como alto grado de autonomia

e independencia, imparcialidad, poder de decision y control, que permita cumplir con sus

funciones de manera objetiva y garantice el éxito del modelo de cumplimiento.

Dentro de las estructuras organizaciones, debe contar su participacion con un nivel directo

de comunicacién con los Directivos, en este sentido, al ser entidades publicas la Contraloria
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General del Estado tiene presencia en la mayor parte de las entidades, a través de las Unidades
de Auditoria Interna, que estan conformadas por equipos multidisciplinarios las cuales
dependen técnica y administrativamente del 6rgano de control y cumplen funciones de prestar
asesoria y realizar la evaluacion integral de la institucion y ejecutara auditorias y examenes

especiales, de conformidad con lo establecido en esta Ley. (LOCGE, 2009).

Al ser las estas unidades ejecutoras del control posterior a través de las acciones de control,
de la misma manera que la auditoria externa ejecutan acciones de control que debido a las
inobservancias, conducen a la determinacién de responsabilidades, por lo que con la finalidad
de cumplir con una de sus funciones que es asesorar a las entidades publicas, pasarian a formar
parte del Comité de Compliance bajo la direccion del Oficial de Cumplimiento, lo que
garantiza un control independiente pero producto de su trabajo no se establecerian
responsabilidades y de esta manera aportar al mejoramiento de los procesos de las entidades

publicas del Ecuador.

4.4. Canales de comunicacion interna y externa
Debido a la importancia y papel que desempefian las partes relacionadas con las entidades
publicas, es necesario vincularlas al proceso de control, a través de canales de comunicacion y

externa directamente con las entidades y los entes de control.

Bajo el modelo de compliance se entiende como canales de comunicacion a lo siguiente:

a todo medio fisico o informatico previsto por la microempresa, a disposicion de todo
aquél que tenga relacion con la entidad que generalmente serén trabajadores, pero que,
sin duda, no excluye a directivos, clientes, proveedores, colaboradores o
subcontratados, para que pueda tanto realizar consultas o sugerencia sobre el plan de
cumplimiento instaurado, como también canalizar informacion que pueda tener acerca
de la existencia de practicas contrarias al cddigo ético o a la cultura o politica de
empresa, a fin de ponerlas en conocimiento de aquél que ostente la funcién de CCO, o
incluso de la justicia, si fuera necesario. (Lépez, 2020)

El objetivo de contar con esos medios de relaciones, es que servidores, ex servidores,

relacionados y terceros en general puedan ejercer el control desde el ambito de su actuacion y
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en el caso de detectar anomalias o indicios de practicas fraudulentas, tenga la posibilidad de

denunciar y su informacidn pueda aportar a los procesos investigativos.

Como estandar de referencia se encuentra la (ISO 37002 Sistemas de Gestion de
Denuncias , 2021) enfocada a orientar, implementar, gestionar, mantener y mejorar un sistema
de gestion sélido y eficaz para denuncias de posibles irregularidad o malas précticas
identificadas en las instituciones, basado en principios de confianza, imparcialidad, y
proteccion, mediante las siguientes consideraciones que garanticen la efectividad, eficacia del

proceso de investigacion:

Recepcion de informacion de irregularidades y priorizacion.
Evaluacion y verificacion de la informacion.

Asignacion de recursos para la investigacion.

Investigacion de los posibles actos de corrupcion.

Informe de resolucién con las recomendaciones.

AN N N N NN

Comunicacion de los resultados a los interesados.

Estos procesos y sus resultados permiten a los interesados tener la seguridad de que sus
comunicaciones seran abordadas con agilidad, oportunidad y transparencia.
4.5. Seguimiento y verificacion del plan

Como en todo proceso, el plan de cumplimiento debera ser continuamente revisado y
valorado, con la finalidad de comprobar que este generando resultados positivos y

minimizando los riesgos presentes en los procesos de contratacion.

Es importante que como parte del proceso de verificacion las entidades deberan contar con
un plan de contingencia en respuesta a los eventos que pueden originarse en el control llevado

a cabo.
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5. Conclusiones

La implementacion de un modelo de compliance es un trabajo conjunto con el ente de
control, las entidades publicas, clientes, proveedores, contratistas y la ciudadania en
general, dado que el ente de control aportaria con el Oficial de Cumplimiento y en entidades
més complejas con un Comité de Cumplimiento, las entidades publicas debe trabajar en su
codigo de ética, el modelo de cumplimiento, herramientas que seran aprobadas por la
méxima autoridad, con la finalidad de legalizar las misma y tener el carécter de obligatorio
cumplimiento.

Los clientes y ciudadania, de igual manera forman parte de este proceso, a través de sus
aportes y control social que puedan efectuar, informacion de la cual se garantiza un proceso
investigativo agil y con resultados concretos.

Finalmente, los proveedores como parte esencial en los procesos de contratacion, de igual
manera estan llamados a contar con marcos de cumplimiento en sus operaciones y sobre
todo en las relaciones con el sector pablico.

Bajo la premisa del fortalecimiento del control interno en las entidades publicas, en las
acciones de control que ejecuta la Contraloria General del Estado se evidenciaran menos
determinaciones de responsabilidades y los recursos que el ente de control emplea en para

cumplir con las auditorias, serian enfocadas en asesoria y capacitacién al sector publico.

Recomendaciones

Para la implementacién del Modelo de Compliance, es necesario una reforma legal en la
Ley Organica de la Contraloria General del Estado, que faculte la intervencién de las
unidades de auditoria interna como parte del control concurrente en las entidades publicas,
y de manera consecuente que las Normas de Control Interno, consideren las funciones del

Oficial de Cumplimiento y/o del Comité de Cumplimiento.
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- El modelo de compliance al guiar las actuaciones publicas y privadas que estan

directamente relacionadas, constituira el referente para su réplica a otros procesos
institucionales, y dependiendo de su nivel de fortalecimiento las entidades estarian en la
capacidad de certificarse con normas internacionales y requerir que los potenciales

proveedores de la misma manera cuenten con estandares de calidad.
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