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1. PARTE 1. INTRODUCCION
1.1. PRESENTACION DEL SECRETARIO EJECUTIVO DEL CIAT

En todas partes del mundo las Administraciones Tributarias desempefan un papel clave
en la capacidad de los gobiernos para alcanzar sus metas sociales y econdmicas. En este
sentido, la falta de integridad en una Administracion Tributaria puede afectar la equidad
en la distribucién de la carga tributaria, distorsionar las condiciones de competencia y
asignacion de recursos, disminuir los recursos necesarios para atender el gasto publico y
minar la confianza de la sociedad en el gobierno, todo lo que en ultima instancia significa
atentar contra el bienestar de los ciudadanos. Las conductas irregulares de una manera u
otra siempre han existido y no se limitan a paises especificos ni a determinadas esferas
sociales, politicas o econdmicas, siendo imprescindible la adopcion de medidas vy
estrategias de integridad para combatirlas.

La importancia de contar con un alto nivel de integridad en las Administraciones
Tributarias es reconocida por el Centro Interamericano de Administraciones Tributarias
(CIAT), y se refleja en la alta prioridad que se otorga a este aspecto en el Plan Estratégico
del CIAT. Las discusiones que se llevaron a cabo al respecto en el transcurso de los afios
dieron como resultado la adopcién, en la Asamblea General de 1996 en Santo Domingo,
Republica Dominicana, de la Carta Documento del CIAT “Requisitos minimos para una
administracion tributaria sélida y eficaz”.

En linea con las orientaciones de aquellos requisitos minimos, la Secretaria del CIAT
constituyé un Comité de Gestion y un Grupo de Trabajo para enfocar especificamente el
tema de la ética, desarrollar estrategias y elaborar instrumentos, asi como prestar
asistencia técnica que ayuden a sus paises miembros en el disefio y aplicaciéon de
programas de integridad. En este sentido el grupo de trabajo se encargd de la tarea de
elaborar un modelo de Cdédigo de Conducta del CIAT, compilar un inventario de buenas
practicas y formular la “Declaracién del CIAT sobre la Promocién de Etica en la
Administracion Tributaria”.

Este proceso dio como resultado la adopcion en la 392 Asamblea General de 2005,
realizada en Buenos Aires, Argentina, de la “Declaracidn del CIAT sobre la Promocion de
la Etica en la Administracién Tributaria”. La Declaracidn reitera y refuerza los principios
de la Carta-Documento de 1996, y reconoce la importancia de la existencia de una
estructura organizacional adecuada como condicién previa para la implementacion vy
aplicaciéon de programas de integridad. También en esa misma 392 Asamblea General del
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CIAT en Buenos Aires se aprobd de forma unanime el modelo de Cédigo de Conducta del
CIAT. En el afio 2007, y como consecuencia de los trabajos realizados por un grupo de
trabajo constituido al efecto, se aprueba la Guia de Autoevaluacidn como herramienta de
apoyo a las Administraciones Tributarias para testar en qué medida su estructura
organizativa aseguraba una razonable proteccién contra la corrupcién y otras conductas
irregulares, asi como la promocion de la ética institucional.

Asimismo, en el afio 2007 y como una herramienta relevante para la promocion y
desarrollo de las estrategias de integridad en las organizaciones, se crea el Comité de
Etica.

En la reunidn celebrada en la ciudad de Ottawa en el afio 2017, el Comité de Etica del
CIAT, considerd pertinente iniciar un proceso de reforma de esta importante herramienta
al servicio de la promocién y desarrollo de la ética institucional en las Administraciones
Tributarias, que permitiese su adecuacién a las nuevas tendencias observadas en los
diferentes foros internacionales.

Como paso previo a este proceso de revision, el Comité de Etica acordd igualmente
constituir un grupo de trabajo que, liderado por la Agencia Estatal de Administracién
Tributaria de Espafia, procediese a la elaboraciéon de un Marco de Referencia para el
aseguramiento de la integridad y los valores éticos en las Administraciones Tributarias.
Este documento se culmind y aprobd en la Asamblea General del CIAT del afio 2019
celebrado en la ciudad de La Habana, Cuba.

Partiendo de esta situacidn, se planted la revision de la Guia de Autoevaluacion para
adaptar y alinear su contenido al nuevo Marco de Referencia aprobado por la Asamblea
en el 2019, sin perder el espiritu general y los principios esbozados en la “Declaracién
sobre la Promocidn de Etica en la Administracién Tributaria”, proponiendo pautas para
ayudar en la aplicacidon de una serie de estrategias précticas para ser utilizadas por las
Administraciones Tributarias. Igualmente, se iniciaron los trabajos para la confeccion del
“Manual de ética, transparencia y lucha contra la corrupcidon. Las Administraciones
Tributarias al servicio del ciudadano”; el cual fue publicado en el 2021 en el marco de la
552 Asamblea General del CIAT en Guatemala.

Les puedo asegurar que el CIAT sigue plenamente dispuesto y se compromete a ayudar a
las Administraciones de sus paises miembros, ofreciendo una serie de herramientas,
seminarios y estrategia para la lucha contra la practica de conductas irregulares en las
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Administraciones Tributarias, las cuales corroen la credibilidad e integridad que debe
reflejar esta organizacion en la sociedad.

Finalmente, solo me resta agradecer a todos los paises miembros participantes en este
Comité y, muy especialmente, a la Agencia Estatal de Administracion Tributaria de Espana
por su decisivo apoyo a esta iniciativa, cuyos resultados constituyen un importante aporte
para todas nuestras Administraciones Tributarias.

Madrcio F. Verdi
Secretario Ejecutivo del CIAT
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1.2. PREAMBULO

En la gestidn institucional de la ética caben de manera permanente cuestionamientos,
inquietudes y diferentes perspectivas resultantes de la cultura organizacional de la
Administracién Tributaria y de muchas influencias externas, que contribuyen al debate en
pro de la construccion de sistemas de integridad que fortalezcan las capacidades
institucionales (descritas en el documento de Atributos minimos de una Administracion
Tributaria)?.

Contar con un marco conceptual siempre es un gran punto de partida que explicita el
interés por la integridad y las formas en que seran atendidos los diferentes asuntos de
este importante ingrediente de la estrategia de la Administracion Tributaria, mismo que
también serd una entrada crucial para el disefio de politicas especificas aplicables a la
prevencion, deteccién y combate de conductas indebidas.

En concordancia contar con un plan de accion para atender las diferentes actividades que
sean necesarias, para implementar de manera decidida procesos permanentes de
transparencia, rendicién de cuentas y afianzamiento de la ética. Contar con métodos e
instrumentos en todos estos frentes posibilita el éxito en el desafiante reto de la gestion
de la integridad; al igual que un liderazgo comprometido y un equipo directivo
involucrado en la transversalizacion de la ética.

La formacion por competencias orientadas a valores sin duda ofrece dividendos como una
herramienta mas, la gestién del talento demanda procesos eficientes en todas sus
dimensiones, muy especialmente en la evaluacién del desempefio pues refleja los
posibles resultados que se alcancen. Incluyendo los riesgos de recursos humanos que ya
deberian formar parte de la matriz institucional de riesgo.

En esta guia se proponen diversas ideas para apoyar los procesos internos de construccion
y ajuste de los instrumentos vigentes de evaluacion institucional en el terreno de la
integridad o la ética, su viabilidad depende de su aplicacidon coherente y sostenida para
gue sea una herramienta viva y util.

L CIAT. (2019). Declaracidn sobre la Promocidn de la Etica en las Administraciones Tributarias. 7. (CIAT,
Ed.) La Habana, Cuba: CIAT. Disponible en:
https://www.ciat.org/Biblioteca/DocumentosTecnicos/Espanol/2007KitHerramientas/2019 Declaracion
promocion_etica.pdf
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1.3. PROPOSITO

El propdsito de la presente Guia de Autoevaluacion es ayudar a los paises miembros a:

e |dentificar los elementos claves de una estrategia efectiva de integridad
orientada a las necesidades de la Administracion Tributaria en cuestion;

e Permitir a las Administraciones Tributarias instalarse en un proceso de mejora
continua de tal forma que puedan conocer su situacién inicial y a través de
programas de revision permanente y periddica, valorar las mejoras obtenidas.

e Proporcionar una metodologia prdctica para ayudar al nivel directivo de la
Administracién Tributaria a evaluar la funcionalidad de sus estrategias actuales e
identificar areas que se podrian mejorar;

e Describir, en la medida de lo posible, medidas prdcticas preventivas y de
deteccién que pudieran ser Utiles en la elaboracion de una estrategia general de
ética, integridad y transparencia.

1.4. ALCANCE DE LA GUIA

La Guia de Autoevaluacion, se enfoca a analizar la situacion de una Administracion
Tributaria respecto de su infraestructura ética.

Se entiende por infraestructura ética, no sdlo aquellas barreras que se establecen para
impedir que se produzcan casos de corrupcion sistémica, también aquellas otras que
pretenden la proteccion de conductas individuales o colectivas, que, sin llegar a constituir
ilicitos de caracter delictivo, suponen transgresiones de las normas juridicas y estatutarias
gue afectan igualmente a los objetivos de la organizacion, y otras que constituyen
conductas indeseables por lesionar la imagen y reputacion de las Administraciones
Tributarias.

Por otra parte, las organizaciones deben preocuparse también por mantener una posicion
proactiva de cara a su responsabilidad corporativa y a la facilitacion del cumplimiento
voluntario que estimule la moral tributaria como expresién de la propensién del
contribuyente al cumplimiento espontaneo de sus obligaciones tributarias. Ademas, una
organizacién debe preocuparse por aquellos comportamientos que, a pesar de no
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constituir una transgresion explicita de las normas, suponen actitudes contrarias a la
Visidn que una organizacion quiere trasladar a la ciudadania, y por lo tanto rechazables
por cuanto afectan a la reputacién y obstaculizan la creacidon de un sentimiento de
pertenencia corporativo.

En muchos casos, las causas de practicas irregulares se pueden atribuir a problemas
estructurales o a déficits de control en una Administracidn. Dichas causas incluyen, entre
otras: procedimientos y sistemas administrativos defectuosos; insuficiente monitoreo y
supervisién de procesos por érganos internos o externos a la organizacion, insuficientes
recursos y remuneracion de personal, etc. En tales contextos, las Administraciones
Tributarias nunca podran eliminar totalmente todas las formas e instancias de las
conductas irregulares.

Sin embargo, las Administraciones Tributarias pueden tomar medidas eficaces para
identificar potenciales riesgos reputacionales y/o institucionales que dafien la imagen de
la organizacion, y para crear un ambiente laboral que reconozca y recompense las
conductas éticas y honestas al tiempo que sancione las actitudes y comportamientos no
deseables, y que reduzca considerablemente las oportunidades que tengan el personal y
los contribuyentes de involucrarse en actividades irregulares.

El alcance y el foco de atencién de la presente Guia de Autoevaluacion se limitan,
entonces, a diagnosticar y analizar la situacion o punto de partida de una Administracién
Tributaria en cuanto a sus niveles de ética e integridad, con el fin de detectar fortalezas y
debilidades que permitan la definicion de estrategias que favorezcan su impulso o
faciliten una cultura comun compartida en materia de principios y valores en materia de
ética e integridad, asi como la consecucién de una mejora continua en las practicas
relacionadas.

Para ello, se han elegido una serie de aspectos claves que se consideran primordiales para
mejorar la eficacia y la eficiencia en el cumplimiento de la misién de las Administraciones
Tributarias, y que se encuentran alineados con los planteamientos de diferentes
organizaciones internacionales (OCDE, FMI, BM, BID, etc.).

El andlisis y evaluacién de estos aspectos o elementos claves de la infraestructura ética
de una Administracidn Tributaria, constituyen el eje nuclear de la estructura de esta Guia
de Autoevaluacién.

Centro Interamericano de Administraciones Tributarias
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Estos ejes clave, que se analizardn con un mayor detalle y profundidad en posteriores
apartados de esta Guia, son los siguientes:

Liderazgo y Compromiso

Marco Legal y Autonomia Institucional

Equidad

Transformacién Digital y Uso Masivo de TIC

Mecanismos Efectivos de Control, Gestidn por Procesos y Gestidn de Riesgos
Cédigos de Etica y/o Conducta

Practicas de Gestién de Recursos Humanos

La Cooperacidon como Instrumento de Mejora Continua

L oo NOU R WNRE

Combate a la Corrupcién

1.5. METODOLOGIA PARA LA EVALUACION

La Guia de Autoevaluacion, se ha disefiado como una herramienta practica para las
Administraciones Tributarias. Debe utilizarse para analizar las estrategias administrativas
y de integridad empleadas en la actualidad, asi como para evaluar su potencial para
futuras mejoras.

Tal y como esta actualmente estructura la Guia de Autoevaluacion se diferencian diversos
ejes claves de actividad para impulsar y reforzar la Etica e Integridad en el seno de las
Administraciones.

La Guia incorpora como anexos, y para cada uno de los ejes “un check-list”, que estd
perfectamente alineado con la esencia, contenido y propdsito de cada uno de los ejes en
gue se vertebra cualquier programa o plan estratégico de integridad y ética institucional.

La situacidén en la que se encuentra una determinada Administracion dependera de las
evidencias y resultados obtenidos en la evaluacion de los diferentes aspectos
incorporados al check-list de cada eje.

En este documento se expone un modelo de madurez organizativa para el analisis y
evaluacion de los nueve ejes fundamentales sobre los que se apoya la infraestructura
ética de una organizacién tributaria, y que a su vez se inspira en los resultados obtenidos
por la Comisién Técnica creada por el Instituto de Auditores Internos de Espaiia con el fin
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de adaptar a las organizaciones del Sector Publico las prescripciones del Marco Integrado
de control interno (mds conocido como COSO lll).

La metodologia de la autoevaluacién prevé diferentes niveles de madurez, respecto a la
situacion que una organizacién presenta desde el punto de vista de la promocidn vy
desarrollo de la ética que se indican a continuacion.

Nivel 1. Existencia de un marco normativo general explicito e idoneo.

Este nivel refleja la situacidn normativa general externa a la organizacién, que le sirve de
base y que potencian la capacidad de acciéon en cuanto al disefio e implantacidon de
estrategias y estructuras propias que refuercen el compromiso con la ética e integridad,
y que favorezcan la cultura de valores y principios, asi como la introduccién de mejoras
en la infraestructura ética de la una Administracion.

Basicamente se refiere al acervo de leyes, reglamentos y estatutos que, en un momento
determinado, estimulan u obligan al disefio e implementacion de estrategias de
integridad.

Se verifica la existencia formal de normativa especifica, procesos documentados y/o
dispositivos que sean visibles formalmente en la institucion.

Nivel 2. Nivel de implementacidén y continuidad en su funcionamiento

Se evalua qué nivel de implementacion tiene el Nivel 1. Esto implica verificar elementos
gue permiten visualizar el modo de implementacién como asi también el funcionamiento.
Se analizaria en este nivel el cdmo una organizacién adapta, en funcién de sus
posibilidades, el marco normativo general con el fin de asentar y reforzar principios de
actuacion.

En concreto, en este nivel se incluirian aquellas organizaciones que disponen de normas
gue incentivan el cumplimiento de estandares éticos elevados y que disponen, también,
de un régimen sancionador ante conductas ilicitas o contrarias a los usos sociales.

Nivel 3. Acciones continuadas.

Se evalua si la organizacion ha mantenido de forma sostenida operaciones sobre las

normas y dispositivos posibilitando una observacion longitudinal de la implementacion
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(ciclos periédicos anual, bianual etc.), que aporten datos para la medicion de sus
resultados.

Nivel 4. Mejora continua

Se evalla si la organizacion como resultado de sus evaluaciones aplica un proceso de
mejora a las normas y dispositivos, incluyendo revisiones externas, adopcién de nuevas
practicas y gestion del cambio para la implementaciéon de las mejoras.

Para ubicar el estado y evolucién de una Administracidn en cualquiera de estos niveles es
preciso manejar y aplicar criterios légicos sobre cuestiones susceptibles de evaluacion,
gue permitan no solo la obtencién de evidencias, sino también sopesar la importancia
relativa que éstas, tienen en el proceso de evaluacion.

Para ello, pueden utilizarse diferentes mecanismos. Uno de ellos podria ser el propuesto
por el modelo europeo EFQM de calidad y excelencia en la gestidon, o el modelo
Iberoamericano FUNDIBEQ.

La traslacién al propésito de esta Guia de los fundamentos de los modelos mencionados
implica aplicar un esquema légico a cada uno de los elementos o ejes bdsicos en los que
se estructura una estrategia de integridad, y que podria resumirse en lo siguiente:

Enfoque

Hace referencia a lo que una organizacién ha planificado hacer y las razones para ello.
Las buenas practicas y adecuada gestion exigen que el enfoque esté sélidamente
fundamentado, es decir, que tenga una légica clara, procesos bien definidos y

desarrollados y una clara orientacion hacia las necesidades de todos los grupos de interés.
Por otra parte, el enfoque debe estar integrado, es decir, debe apoyar la politica y
estrategia, pudiendo estar vinculado con otros enfoques.

Despliegue
El despliegue es el cdmo una organizacion realiza las actuaciones planificadas. El
despliegue debe realizarse de un modo sistematico y continuo.

Monitoreo y supervision continuas
Deben establecerse estructuras y procesos de control interno que permitan asegurar el
cumplimiento de los objetivos estratégicos y operativos.

Centro Interamericano de Administraciones Tributarias
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Para ello, deberdn no sélo asegurar el cumplimiento normativo, sino que también se
deberdn evaluar y gestionar los riesgos que amenacen sus objetivos.

El monitoreo y revisién continuas implican la realizaciéon de mediciones regulares y
actividades de aprendizaje mediante la comparacién con las mejores practicas de otras
organizaciones.

Resultados
Las acciones acometidas deben enfocarse a objetivos que sean medibles y que muestren
tendencias positivas y sostenidas en el tiempo.

Los resultados serdn tanto mejores cuando los objetivos sefialados sean adecuados y
alcanzables y el rendimiento sea bueno comparado con el de otras Administraciones, y
todo ello como consecuencia de un enfoque adecuado.

La autoevaluacion debe llevarse a cabo como un ejercicio de grupo, aprovechando los
conocimientos y experiencias de una serie de personas de la organizacidn que sean
altamente cualificados y objetivos en sus evaluaciones. Se recomienda que un asesor
capacitado, interno o externo, dirija la sesidon para que se obtenga un maximo de
provecho del ejercicio.

Seria deseable que el equipo responsable de la autoevaluacién tuviera acreditado no sélo
una alta cualificacion, sino también una independencia y objetividad organica y funcional.

El equipo responsable debe tener un profundo conocimiento de la Administracion
Tributaria. Seria recomendable que tuviera experiencia gerencial, asi como demostradas
destrezas analiticas y de juicio.

Los miembros del equipo deberian rotar en el tiempo. De esta forma se conseguiria
presentar perspectivas actualizadas y formacion profesional para todos aquellos que
participen en estos proyectos continuos.

Entre los criterios de seleccién del equipo de autoevaluacion que podrian aplicarse, se
citan los siguientes:

e Nivel de objetividad e imparcialidad
e Aptitudes gerenciales

e Conocimientos técnicos

e Conocimientos del sector

Centro Interamericano de Administraciones Tributarias
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e Conocimientos de la organizacién

e Disponibilidad e interés

e Habilidad en las relaciones humanas y en la comunicaciény

e Habilidad para hacer andlisis constructivos, comentarios y recomendaciones de
mejora

Los resultados de la aplicaciéon de la Guia arrojardn los datos necesarios para una
evaluacion de las actuales estrategias para el reforzamiento de la infraestructura de ética
e integridad y para combatir la corrupcion, y seran de utilidad en la elaboracion o revisién
de un plan general de accién, contribuyendo asi a mejorar la imagen de la organizacion.

Estos resultados deberan documentarse en informes que refuercen la independencia y
objetividad del equipo. Los informes deben elevarse al equipo directivo de la organizacién
al mas alto nivel, quien deberd documentar un plan de respuesta y acciones para cada
recomendacion.

Periddicamente debera revisarse el estado de cada area significativa autoevaluada, junto
con el estado de las recomendaciones efectuadas.

La utilizacién de la Guia de Autoevaluacién debe responder y respetar una serie de
principios basicos, entre los que se pueden destacar los siguientes:

e Todos los planteamientos y métodos que se empleen deben ser sometidos a
revisiones periddicas y estar claramente encaminados a acciones de mejora. En
funcidn de estas acciones de mejora, se aplicardn posteriormente, las medidas
gue proceda adoptar;

e El personal de la organizacién con funciones y responsabilidades directivas deben
servir como modelo con su ejemplo y favorecer constantemente las practicas
sobresalientes en los comportamientos y conductas éticas;

e Las organizaciones deben ser dirigidas utilizando hechos en lugar de opiniones;
estos hechos deben obtenerse siempre con facilidad y periddicamente;

e La comunicacidon dentro de la organizacion debe funcionar siempre de manera
6ptima en ambas direcciones;
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e Esfundamental la definicidn, valoracién y comparacion de procesos. Por proceso
hay que entender la serie de actividades interrelacionadas necesarias para
obtener un producto (comportamiento y actitudes éticas), que van afiadiendo
valor a través de determinados insumos;

e Debe aplicarse con claridad el concepto de “cliente interno”, segun el cual cada
persona en la organizacidon incide con su comportamiento en el de otro;

e Eltrabajo en equipo debe constituir una via habitual para conseguir las mejoras;

e Se debe dar reconocimiento a los esfuerzos tendentes a la aportacion de mejoras;
Y,

e La mejora continua debe convertirse en un proceso permanente a través de la
participacién de todos en la gestién del cambio.

Como resultado de la aplicacion de la Guia de Autoevaluacién, surgiran probablemente
un gran numero de areas a mejorar, que puede ser inabarcable y bastante desmotivador
si se pretende acometer en su conjunto. Por ello, habrd que priorizar las areas de
actuacion.

Al mismo tiempo que se seleccionan las dreas a mejorar mds importantes (o que se
consideran vitales en la organizacién), habra que prestar atencién a aquellas otras que,
sin tener un cardacter relevante, su implantacién requiere de poco tiempo y esfuerzo. Esto
producird automaticamente pequenos resultados que hacen ver de modo agil las ventajas
del ejercicio de autoevaluacion, motivando a continuar con las mejoras de mayor calado.

La autoevaluacion, y en consecuencia la aplicacion de esta Guia debe formar parte de la
planificaciéon de una organizacion, ya que constituye una herramienta bdasica para la
determinacién de lineas estratégicas de actuacion.

A continuacion, a través de un diagrama de flujo, se presenta a modo de ejemplo un
esquema ldgico para incorporar la autoevaluacién y la definicién de los planes de mejora
al proceso de planificaciéon de una organizacion.
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(Paso 6)
Revision periddica del
progreso y comprobacién
de idoneidad de planes
adoptados

(Paso 5)

Acordar el plan o planes de
mejora y calendario de
aplicacién de dichos planes.

Guia de Autoevaluacién para las Administraciones Tributarias

(Paso 1)

Realizar autoevaluacion

(Paso 2)

Recopilar puntos fuertes y
areas de mejora
identificadas.

(Paso 3)

Determinar criterios a
utilizar para encontrar las
areas de mejora criticas.

(Paso 4)

Seleccionar areas de
mejora criticas.

Para averiguar cudles son las dreas de mejora criticas y para determinar aquellas sobre
las que se pueden centrar planes de mejora viables, es conveniente plantearse y
responder a las siguientes preguntas referidas a la adopcién del Plan de Mejora:

e £l plan de mejora que se adopte ¢ beneficiard a todos los grupos de interés de la
organizacion? En un sentido genérico, y puesto que estamos refiriéndonos a la
Administracion Tributaria, los grupos de interés se refieren tanto a los usuarios de
los servicios publicos, ciudadanos en general, agentes sociales y sociedad en su
conjunto.
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El plan de mejora que se adopte ¢éafectard a toda la organizacion, o sélo a alguna
de sus partes?

El plan de mejora que se adopte ¢servird para motivar al personal de la
organizacion, y le dirigird hacia aquellos comportamientos establecidos como mds
deseables?

¢Hay en la organizacion personal adecuado para adoptar el plan de mejora?

¢Cuenta la organizacion con los medios necesarios para adoptar el plan de
mejora? La pregunta se refiere fundamentalmente a la existencia de procesos o
procedimientos administrativos entendiendo por tales, el cauce formalmente
definido y documentado, que prescribe circunstanciada y secuencialmente las
actividades necesarias para garantizar que la provisiéon o prestacion de servicios
hacia el interior o el exterior de la organizacién, se realiza de acuerdo y con
sujecion a las prescripciones contenidas en la Declaracién para la promocién de la
ética en las organizaciones.

élas decisiones que requiere el plan de mejora pueden ser adoptadas por la
organizacion? Si no es asi, convendria identificar con objetividad los obstaculos
que se oponen y si estos tienen caracter estructural averiguar sus causas.

¢El beneficio obtenido en la implantacion de la mejora supera ampliamente el
esfuerzo realizado?

éLa implantacion de la mejora se puede realizar en un tiempo minimo y los
resultados se pueden obtener de manera casi inmediata?

Por ultimo, hay que destacar que cuando una organizacion aplique la Guia de

Autoevaluacién, con independencia de la necesaria formacién del equipo que dirija la

autoevaluacion, es preciso que con anterioridad se realicen una serie de acciones

formativas, informativas o de sensibilizacion para que todo el personal comprenda y

participe proactivamente en la consecucién del objetivo perseguido.

Respecto a la forma de realizar el proceso de evaluacion de la situacién que una

organizacién presenta desde el punto de vista de la promocion y desarrollo de la ética, a

continuacion, se expone un modelo para el andlisis y evaluacidn de los nueve ejes

fundamentales sobre los que se apoya la infraestructura ética de una organizaciéon
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tributaria, y que a su vez se inspira en los resultados obtenidos por la Comisién Técnica
creada por el Instituto de Auditores Internos de Espafa con el fin de adaptar a las
organizaciones del Sector Publico las prescripciones del Marco Integrado de control
interno (mas conocido como CQOSO llI).

FORMAS DE REALIZAR LA AUTOEVALUACION

No existe una forma uUnica para llevar a cabo la aplicacién de una autoevaluacién. Los
métodos que se presentan en esta guia no son exclusivos ni limitativos, la eleccidon de
estos dependerd del grado de desarrollo que se observe en la Administracién que
pretende aplicar el proceso.

Una Administracion Tributaria desarrollada en el sentido de estar plenamente instalada
en un proceso orientado a la mejora continua de la calidad en la prestacién de los servicios
a la ciudadania probablemente cuente con los medios necesarios para aplicar una
metodologia de evaluacién basada en modelos mas sofisticados para la obtencion,
tratamiento y explotacion de la informacion.

Otra administracién que, por el contrario, no presente un nivel minimo de desarrollo
probablemente requerird mecanismos mas sencillos, pero no por ello menos eficaces

para iniciar la aplicacion de la metodologia contenida en esta guia.

Con caracter general, se pueden poner en practica, dos procedimientos de
autoevaluacion:

a) La autoevaluacién mediante cuestionario.

Es la formula mas sencilla de realizar la autoevaluacién. Consiste en elaborar un
formulario de preguntas de cuyas respuestas se puede efectuar un diagndstico de la
organizacién y saber cudl es su posicionamiento con respecto a los criterios que se han
considerado claves en el modelo.

Las preguntas se deben formular de tal manera que recojan los aspectos mas importantes
de los elementos considerados claves o estratégicos.

Esta forma de autoevaluacién permite obtener una primera imagen sobre la situacion de
la organizacion, de un modo genérico y sin excesivos detalles.
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Tiene una ventaja adicional, y es que puede emplearse para familiarizar a la organizacién
con los procesos de autoevaluacidn, para obtener unos primeros resultados que animen
a proseguir al personal y para ir madurando con el fin de poder realizar una
autoevaluacidon mas completa en un momento posterior.

El cuestionario es uno de los que menos recursos requiere, y puede completarse con suma
rapidez.

Se trata, por tanto, de un enfoque excelente para reunir informaciéon sobre las
percepciones de los empleados de una organizacién. Eso si, requiere que se disponga de
un cuestionario fiable.

En una primera aproximacion, y de acuerdo con la adaptacion e interpretacién del modelo
EFQM formulada por la Administracion Publica espainola, podrian sistematizarse las
siguientes ventajas e inconvenientes de este procedimiento:

Ventajas Inconvenientes

e  Fdcil utilizacion. e Riesgo de bajoindice de respuestas.

e Involucra rapidamente a muchas e Riesgo de incomprension por parte
personas en la organizacion. del personal.

e los resultados se presentan de e Puede generar inquietud en el
forma sencilla y son facilmente personal.
comprensibles e interpretables. e la respuesta indica lo que el

e Ideal para iniciar en la cultura de la personal piensa, pero no porqué lo
autoevaluacién. piensa.

e Facilita los debates de grupo sobre e No surgen espontaneamente
las oportunidades de mejora. puntos fuertes y dreas de mejora.

e la informaciéon se puede recibir e No permite hacer comparaciones
segmentada por areas y funciones. con otras organizaciones mas

avanzadas.

Un riesgo latente en la aplicacién de este procedimiento estriba en conocer
adecuadamente el significado completo de cada pregunta y valorarla del modo mas
adecuado y realista. Es posible que el equipo evaluador, tienda a evaluar pensado mas en
lo que “se quiere que sea” la organizacién y el estado en el que deberia encontrarse, que
en lo “que realmente es”.
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El replanteamiento del cuestionario permite tanto una aplicacién estandarizada usando
la escala de niveles de madurez previamente comentada, asi como tales preguntas como
ideas detonantes del andlisis cualitativo si asi se desea. Muchas de las opiniones logradas
durante la actualizacion de esta guia reconocen la riqueza de un andlisis cualitativo y la
amplia participacion de servidores que pueden conocer de diferentes aspectos
contenidos en los ejes sujetos a evaluacioén.

Algunos aspectos importantes sobre la forma de aplicar este procedimiento:

= Determinar, dentro del plan de integridad, los temas sobre los que se va a aplicar
la autoevaluacién.

= Formar un equipo de evaluadores. Con el cumplimiento de una serie de requisitos
de formacidn, cualificacién y objetividad.

= |las personas a las que se dirige el cuestionario deben tener un conocimiento
suficiente de la organizacién (su mision y visidn), asi como de los diferentes
procesos y mecanismos o sistemas de control establecidos.

= Cada evaluador a través de una reflexion individual previa debe formarse una
opinidn que posteriormente sera consensuada en el grupo. Es decir, ninguna
posible conclusién a la que se llegue, debe ser fruto de una Unica impresién de un
evaluador.

= (Cada respuesta del cuestionario se valorard en una escala de 1 a 4, como esta
propuesto, pero también es posible calificar en tramos de 0.25 por cada uno de
los 4 niveles hasta obtener un 1.00 cdmo maximo por cada pregunta.

» |laidea central es que la institucion use el sistema de puntuacion que mds practico
les resulte, porque el propio modelo de ejes y escalas también permite usar
indicadores ponderados (valores relativos por eje e incluso preguntas), si ese fuera
el caso.

b) Autoevaluacion mediante formulario

La autoevaluaciéon llevada a cabo mediante formulario, a diferencia del cuestionario
proporciona una mayor informacién, lo cual nos sitia en una posiciéon de ventaja a la hora
de identificar los aspectos positivos y negativos, las fortalezas y debilidades, asi como la
forma de acometer con mayores probabilidades de éxito un plan de mejora.

Con este procedimiento, para cada uno de los puntos a chequear en los parametros clave
tendradn que detectarse los puntos fuertes y las areas de mejora detectadas. Ademas, y
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esto es importante, habra que dejar constancia de las evidencias o demostraciones que
prueben los puntos fuertes consignados.

La concrecidn cuantitativa de la situacién en que se encuentra la organizacién tiene la
doble ventaja de, por una parte, revisar y reforzar los juicios cualitativos sobre puntos
fuertes y dreas de mejora, y por otra, permitir a la organizacion compararse con otras
mediciones posteriores al establecimiento de acciones de mejora.

1.6. ELEMENTOS NECESARIOS PARA DESARROLLAR LOS TRABAJOS DE
AUTOEVALUACION Y PARA ESTABLECER UN PLAN DE ACCION CON REVISIONES
POSTERIORES

Con caracter general, la aplicacidn practica de esta Guia supone la consideracién de una
serie de aspectos que se detallan a continuacion.

° Establecer un Comité de Direccién responsable de la toma de decisiones al mas
alto nivel de la organizacion;

° Establecer un grupo de trabajo para realizar la autoevaluacion;

o Considerar la Declaracién sobre la Promocién de la Etica en la Administracién
Tributaria del CIAT aprobada en la Asamblea General en Cuba 2019 y el Modelo
del Cddigo de Conducta del CIAT;

° Considerar la conveniencia de contar con apoyo técnico de la Secretaria Ejecutiva
del CIAT para facilitar el proceso; (opcional)

° Desarrollar el proceso de autoevaluacién, obtener evidencias y efectuar
recomendaciones;

° Desarrollar un plan de accién para implementar las recomendaciones aprobadas
por el Comité Director para promover la ética;

° Establecer un grupo de trabajo de puesta en practica del plan;

° Definir el proceso de seguimiento revisidon y la retroalimentacion del plan. Asi
como, en su caso, recabar el apoyo y asistencia técnica de la Secretaria Ejecutiva
del CIAT;

° Mantener comunicaciones con otras Administraciones Tributarias que ya hayan
implementado programas de ética para intercambiar conocimientos y aprender
de sus experiencias.
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1.7. DEFINICIONES

CONDUCTAS IRREGULARES

No existe una definicidon uUnica y universalmente aceptada de las conductas irregulares,

en especial de la corrupcion, y no hay ninguna que contemple especificamente el dmbito

de la Administracién Tributaria. La mayoria de las definiciones comunes enfocan temas

principales, a saber:

La desviacion o violaciones de los deberes civicos;

Cualquier procedimiento en desacuerdo con las normas legales y éticas;

Ofrecer o aceptar alguna forma de incentivo o aliciente impropio;

Algun elemento de secreto o clandestinidad;

La utilizacion de bienes o informacion de caracter publico para fines privados o
en beneficio personal;

El conflicto de intereses: tiene lugar cuando los intereses particulares de un
agente se contraponen con el interés publico que, desde su funcién, debe tutelar,
es decir, cuando aquel o aquella posee intereses personales que podrian
eventualmente influir indebidamente en el desempefio de sus funciones y
responsabilidades. El conflicto de intereses se configura de manera objetiva, es
decir, sin importar las intenciones y/o el beneficio eventual.

La falta de lealtad y la falta de transparencia; y

La corrupcion: es la accion humana que trasgrede gravemente las normas legales
y los principios morales o éticos por los que se rige una sociedad
democraticamente constituida, o respecto de los principios y valores que rigen la
misién de una organizacion.

Ademads de esta definicidon, que constituye el propdsito o razén de ser de la Guia de

Autoevaluacién, como de las diferentes estrategias a implementar, es conveniente definir

otros conceptos que son bastante usuales cuando se habla de autoevaluacién, tales como

se presenta a continuacion.
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OTROS CONCEPTOS

Autoevaluacion: se identifica con un examen interno global, sistematico y regular
de las actividades y resultados de una organizacién. Hay que tener en cuenta que
la actividad que en este trabajo se analiza es el comportamiento ético. La
autoevaluacion permitird a la Administracién Tributaria que se evalua, identificar
sus puntos fuertes, tanto internos como externos, asi como sus areas de mejora.

Cliente: este concepto debe ser considerado en un sentido amplio. Teniendo en
cuenta que hablamos de organizaciones publicas (y dentro de ellas las tributarias),
debemos considerar como tales a los ciudadanos como usuarios de servicios
publicos, pero también a otros grupos y agentes sociales y a la sociedad misma en
su conjunto.

El cliente, puede a su vez revestir un doble cardcter: externo e interno.

El cliente externo se identifica con el destinatario final del producto o servicio
ofertado por una Administracién. Tendrian este cardcter: los contribuyentes (en
primer lugar) puesto que son los primeros que ven afectada su esfera patrimonial
como consecuencia de la actuacion de la Administracion; la sociedad en general
en cuanto destinataria de los bienes y servicios que se proveen con cargo a los
fondos detraidos mediante impuestos; el poder politico; grupos de interés
(profesionales de la abogacia, asesores fiscales, otras Administraciones Publicas,
etc.).

El cliente interno se refiere a la persona o unidad administrativa dentro de una
organizacién que recibe de otras personas o unidades un producto o servicio
(mensajes, formacidn, instrucciones, ejemplos de actuacidn, etc.) necesario para
anadir valor al desempeno de su funcién.

Conocimiento: el conocimiento estaria constituido por la informacién unida a las
directrices que permiten pasar a la accion.

Cultura: conjunto de comportamientos, principios éticos y valores que los
miembros de la organizacion transmiten, practican y refuerzan.

Enfoque: es la forma en que una organizacion plantea lo que debe hacer y las
razones para ello. El enfoque debe estar siempre sélidamente fundamentado, es
decir debe tener una ldgica clara, contar con procesos bien definidos vy
desarrollados. Ademas, tiene que estar integrado, en el sentido de apoyar una
determinada estrategia.
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Despliegue: es lo que una organizacién hace para extender su enfoque. El enfoque
debe estar implantado en las areas relevantes de la organizacion y ademas de un
modo sistematico y estructurado.

Grupos de interés: son todos aquellos grupos que tienen interés en una
organizacidn, sus actividades y sus logros. Entre ellos se puede incluir a sus clientes
o usuarios directos, su personal, los asociados, las asociaciones civicas, los
legisladores, las autoridades politicas y administrativas.

Lideres: son las personas que coordinan y equilibran los intereses de todos los
grupos que de una u otra forma tienen interés en la organizacién. Se consideran
aqui incluidos el equipo directivo, los demas directivos y todos aquellos que
dirigen equipos o participan de la funcién de liderazgo.

Personas: son los empleados que prestan servicios en una organizacion,
cualquiera que sea la naturaleza del vinculo que las une a aquella.

Procedimiento: es la forma de llevar a cabo un proceso o una actividad.
Frecuentemente se plasma en un documento. Un procedimiento escrito o
documentado generalmente contiene el objeto y el campo de aplicacién de una
actividad; qué debe hacerse y quién debe hacerlo; cuando, donde y como llevarlo
a cabo; qué materiales, equipos y documentos deben utilizarse; y como debe
registrarse.

Proceso: es una serie de actividades interrelacionadas, necesarias para la
prestacion de un servicio y que van afadiendo valor a partir de determinadas
entradas o inputs. El proceso clave es aquél que estd directamente relacionado
con los servicios fundamentales que presta la organizacién, o con la politica y
estrategia que pretende implementar.

Corrupcion: es la accién humana que trasgrede gravemente las normas legales y
los principios morales o éticos por los que se rige una sociedad democraticamente
constituida, o respecto de los principios y valores que rigen la mision de una
organizacion.

Denuncia: es la comunicacion circunstanciada y motivada mediante la cual una
persona humana o juridica pone en conocimiento de buena fe hechos, acciones o
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conductas que, presuntamente, configuran faltas, infracciones o delitos contrarios
a los principios y deberes de comportamiento contenidos en la normativa vigente.

Cuerpo Normativo: es un conjunto de procedimientos y buenas practicas
adoptados por las organizaciones, para identificar y clasificar los riesgos
operativos y legales a los que se enfrentan, y establecer mecanismos internos de
prevencion, gestidn, control y reaccién frente a los mismos.

Rendicion de cuentas democratica: es el proceso que tiene por objetivo que la
ciudadania controle y evalle el actuar responsable de los servidores publicos por
medio de mecanismos de transparencia y de fiscalizaciéon para evitar el abuso de
poder y combatir la corrupcién. Es un mecanismo necesario para el
funcionamiento de la democracia.

Transparencia: es el acceso que tienen los ciudadanos a la informacién interna y
alatoma de decisiones. La informacidn constituye la herramienta mediante la cual
se conoce y controla las acciones de las instituciones; por ello, esta debe ser
accesible, valiosa, oportuna, completa, relevante y verificable, a efectos de
garantizar la legitimidad del Estado frente a la sociedad y fortalecer el compromiso
colectivo con un Estado presente y solidario.

Soborno: consiste en el acto de ofrecer objetos de valor, con el propdsito de
convencer a una persona a realizar algo a cambio.
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2. PARTE 2. UN MODELO DE INTEGRIDAD PARA LAS ADMINISTRACIONES
TRIBUTARIAS

2.1. PREMISA INICIAL

Las estrategias de integridad o contra las conductas irregulares que se detallan en la
presente Guia se basan en el presupuesto de que hay mayor probabilidad de corrupcion
cuando los oficiales de las Administraciones Tributarias:

e Gozan de un poder monopdlico sobre los contribuyentes; cuando la relacién con el
contribuyente, ante un marco legal inadecuado caracterizado por un déficit de
reglamentacién, fomenta la toma de decisiones arbitrarias. Esto afecta en general a
todas las areas de actividad de una Administracidn Tributaria, pero especialmente a
aquellas que tienen por objeto la determinacion de las deudas tributarias mediante
la correspondiente liquidacidn y su posterior recaudacion;

e Ejercen un poder discrecional en la provisién de bienes y servicios que excede el
normal en la aplicacion de la norma tributaria o de otras normas que regulan
procesos administrativos; por ejemplo, por medio de la compra y la contratacién;
sin que existan eficaces mecanismos de revisiéon de los actos llevados a cabo por el
personal de una organizacion;

e Hay un nivel bajo de control y responsabilidad. La inexistencia de mecanismos
efectivos de control interno de gestidn, o su ineficacia, asi como la inexistencia de
canales agiles y seguros que permitan a los ciudadanos poner en conocimiento de
las autoridades administrativas anomalias en el funcionamiento de los servicios o
conductas reprobables en el personal;

e Cuando los procesos de la administracién son vulnerables y no cuentan con los
controles necesarios, ni la supervision suficiente; lo que incluye procesos manuales,
regulaciones sujetas a cambios demasiado frecuentes, inadecuado soporte
tecnolégico e inadecuada vigilancia de factores externos a la administracién, como
por ejemplos las redes de sobornos.

Una serie de factores adicionales deben tenerse en cuenta como elementos que pueden
favorecer la probabilidad de conductas irregulares en la administracién. Entre ellos se
cuentan:
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El nivel relativo de remuneracion al que tienen acceso los oficiales de las
Administraciones Tributarias; la inexistencia de una politica retributiva suficiente y
coherente con el nivel de capacitacién y responsabilidad atribuida al desempefio de
los diferentes puestos de trabajo. Igualmente, los procedimientos de captacién de
personal y el disefio de una carrera profesional y administrativa, se constituyen en
elementos determinantes del favorecimiento o no de actuaciones irregulares;

El grado en que la cultura organizacional y las normas de conducta favorecen o
activamente estimulan las conductas irregulares como conjunto de

comportamientos, principios éticos y valores; y

El poder disuasivo de los controles administrativos vigentes.

Por otra parte, poco importa qué tipo de estrategias se emplean contra las conductas

irregulares si se corre poco riesgo de ser descubierto o si las sanciones aplicables son

ineficientes. Para que el poder disuasivo de alguna medida sea eficaz, debe representar

un auténtico riesgo para los infractores. Si éste no es el caso, hasta las sanciones mas

severas no impediran las practicas corruptas.

2.2. ASPECTOS CLAVES

En la elaboracion de un modelo general de integridad para las Administraciones

Tributarias se deben considerar varios factores. Entre ellos se incluye la necesidad de que

el modelo:

Sea compatible con el espiritu y la intencién de la Declaracién del CIAT sobre la
Promocién de Etica en la Administracién Tributaria. Al mismo tiempo debe estar
alineado con la Misidn, Visidn, Planes y/o Politicas Estratégicas de la organizacion
a la que se aplica;

Contemple los aspectos tratados en la premisa inicial anterior.
Tenga a la vez una relevancia universal y una flexibilidad en su aplicacién, teniendo
en cuenta las diferentes circunstancias sociales, econémicas y politicas de cada

pais evaluado; y

Sea practico en su enfoque y despliegue.
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Es importante que el modelo aborde aquellas estrategias que pueden ser aplicadas de
manera factible y realista por las Administraciones Tributarias y los principales clientes.

2.3. ESTRATEGIAS PARA EL CONTROL DE LAS CONDUCTAS IRREGULARES EN LAS
ADMINISTRACIONES TRIBUTARIAS

Un porcentaje elevado de las investigaciones y publicaciones disponibles sobre las
conductas irregulares en la Administracién Tributaria enfoca en primer lugar la
descripcién del problema, en vez de sefalar soluciones practicas.

En este sentido, los diez (10) elementos claves mencionados en la Declaracién del CIAT
sobre la Promocién de Etica en la Administracidn Tributaria del 2019 constituyen la base
mas practica para la elaboracién y la aplicacién de una serie de estrategias de integridad
o contra las conductas irregulares que sean relevantes a la Administracién Tributaria.

Las siguientes estrategias corresponden con los elementos claves de la Declaracién del
CIAT, y se basan en la debida consideracidon de los presupuestos y aspectos claves
mencionados arriba. Los nueve ejes en los que se basard la nueva Guia de Autoevaluacion
son:

1. Liderazgoy Compromiso

2. Marco Legal y Autonomia Institucional

3. Equidad

4. Transformacion Digital y Uso Masivo de TIC

5. Mecanismos Efectivos de Control, Gestion por Procesos y Gestidon de
Riesgos

6. Coddigos de Etica y/o Conducta

7. Practicas de Gestidn de Recursos Humanos

8. La Cooperacion como Instrumento de Mejora Continua

9. Combate a la Corrupcion

Por definicién, y en linea con la esencia de un modelo de autoevaluacién, deberia
considerarse para su aplicacién un nuevo elemento clave, sin el cual el modelo podria
guedar privado del valor afiadido inherente a su aplicacion continuada y periddica. Este
elemento complementario trata de los “Resultados”, de la evaluacion periddica de las
medidas de combate a las conductas irregulares en las Administraciones Tributarias.
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Todos los elementos clave considerados anteriormente, tienen la virtualidad de no operar
de forma aislada o independiente, sino de estar en realidad fuertemente vinculados entre

’

Sl.

Esto podria llevarnos a considerar los 9 ejes como “criterios agentes” que interacttan
entre si, produciendo determinados resultados en cuanto al nivel de integridad y de ética
en las organizaciones.

El elemento resultado hara referencia a los logros alcanzados por la organizacién en la
promocién y el desarrollo de los comportamientos éticos.

Dentro del elemento “resultado”, se pueden considerar diversas acepciones de este. Por
ejemplo:

a) Resultados sobre los contribuyentes. éien qué medida las estrategias de
implantacion, promocién y desarrollo de la ética, afecta al cumplimiento por parte
de los contribuyentes de sus obligaciones tributarias? ¢Se estd propiciando una
mayor credibilidad en las instituciones? éSe percibe asi por los contribuyentes, y
esto influye en su mayor responsabilidad fiscal?

b) Resultados en las personas de la organizacion. itienen las personas una mayor
confianza en sus directivos? ¢observan mayores oportunidades de desarrollo
profesional? ¢Ha aumentado su nivel de capacitacién? ¢participan real y
activamente en la denuncia de casos de conductas irregulares?

c) Resultados en la sociedad. Se trataria de medir de qué forma valora la sociedad
el funcionamiento de una organizacién tributaria. Esta mediciéon podria hacerse
mediante indicadores de percepcién y de rendimiento.

Cada uno de los nueve (9) ejes es tratado en esta Guia y se les da un enfoque practico
mediante la serie de preguntas que se incorporan como documentacion anexa. Sin
embargo, la lista de preguntas no se pretende exhaustiva y puede ser ajustada de acuerdo
con las distintas realidades de las Administraciones Tributarias. La naturaleza de estos y
otros elementos y el peso relativo que se les debe asignar cambia, naturalmente, segun
la Administracion Tributaria en cuestidn. Estas son consideraciones de valor en caso de
aplicar el instrumento por medios electrdnicos ajustando las preguntas, en su cantidad,
lenguaje e incluso ejes si una Administracion deseara modificar el cuestionario propuesto.
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Igualmente, si se tratase de una aplicacién mas de cardcter cualitativo, no se requiere dar
una respuesta de “si” o “no”, ya que las preguntas de la lista de chequeo tienen el
propésito de suscitar la discusion para identificar soluciones.

Si bien la Declaracién del CIAT sobre la Promocién de Etica en la Administracién Tributaria
constituye la estructura de base de la presente Guia, muchas ideas, estrategias y enfoques
adicionales (entre otros elementos) se han buscado como puntos de referencia en una
amplia gama de otros modelos para combatir las conductas irregulares.
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3. PARTE 3. GUIA DE AUTOEVALUACION PARA LAS ADMINISTRACIONES
TRIBUTARIAS.

3.1. LIDERAZGO Y COMPROMISO

La Declaracién del CIAT dice que:

“La principal responsabilidad en la salvaguardia y promocién de la integridad en la
administracion tributaria recae en la maxima autoridad de la organizacion y en el cuadro
directivo superior. Deben adoptar un relevante papel de liderazgo demostrando una
posicion inequivoca y clara con respecto a la integridad y reconocer que la lucha contra la
corrupcion se debe mantener a lo largo del tiempo, favoreciendo un ambiente propicio
en la institucion para que el personal en general comprenda y ponga en practica las

I”

normas éticas o el modelo de integridad instituciona

COMENTARIOS

El liderazgo debe ejercerse mediante una estructura de gobernanza en la organizacién y
hacerse visible mediante una estructura que garantice la comunicacion, la informacion y
el conocimiento en todos los niveles de la organizacion y categorias de personal.

La necesidad de estructuras claramente definidas de supervisién y toma de decisiones,
con clara identificacion de responsabilidades y control de estas, es un elemento
importante de un programa de integridad.

Los oficiales de impuestos, los supervisores, administradores y el ejecutivo deben asumir
un grado apropiado de responsabilidad por la prevencion y deteccidn de la corrupcion, y
estar dispuestos a dar cuenta de esta responsabilidad. Es importante que los
administradores colaboren con el personal para evaluar los sistemas y controles
administrativos de la organizacion para identificar areas de vulnerabilidad a la corrupcién
y demas conductas irregulares.

Sin embargo, las estructuras apropiadas de supervision y toma de decisiones sélo
alcanzardan el éxito deseado si los altos directivos demuestran su liderazgo dando un buen
ejemplo. La importancia de la conducta ejemplar en las personas no se debe subestimar.
Si la conducta de los oficiales superiores de la Administracién Tributaria no se ve como
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consistente con las disposiciones o con el “espiritu” del Cédigo de Etica, es muy probable
gue las medidas para combatir la corrupcion fracasen. Estd claro que los oficiales
superiores de la Administracién Tributaria no sélo tienen que ser de hecho incorruptos,
sino que sus subordinados deben verlos rechazar la corrupcién en todas sus formas.

Se debe invitar a todo el personal de la organizacidn, cualquiera que sea su categoria y
nivel de responsabilidad a asumir obligaciones para identificar e informar sobre
conductas contrarias a la integridad.

Se necesita un énfasis marcado en la integridad y en otros valores claves para una toma
de decisién sana que conduzca a una buena gobernabilidad y para incrementar las
relaciones de credibilidad entre los funcionarios de la Administraciéon Tributaria.

Es importante el compromiso de la direccion superior al papel principal de liderazgo ético
y la credibilidad de los lideres con el fin de mantener un didlogo honesto. Los lideres
debeninspirar y modelar los valores del servicio publico. Y resulta esencial para los lideres
el llevar a cabo sus compromisos, predicar con el ejemplo y mantenerse vigilantes en la
lucha contra la corrupcion.

Los valores, principios y reglas de actuacién; en definitiva, las iniciativas éticas y de
integridad, no tienen una aplicacidon espontdnea en las organizaciones. Es necesario y
también conveniente que funcionarios especialmente capacitados y con una honestidad
probada ejerzan como guia o modelo de conducta a seguir.

Resulta esencial el establecimiento de valores y cédigos de ética y la integracién de éticas
en las iniciativas de capacitacion, pero no pueden crear un ambiente de mejoria por si
solos. Los lideres y sus directores aun deben fomentar el didlogo, y considerar que el
didlogo:

e debe ser abierto y libre de la percepcién de una posible recriminacion;

e debe involucrar a la direccidon superior, al personal de la organizacion, a los
sindicatos, y a todos los grupos de interés;

e debe continuar a través del tiempo;

e debe afrontar asuntos reales de preocupacién del personal; y
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e debe ayudar a resolver dilemas de ética que ocurren cuando dos o mas valores
entran en conflicto y no existe una solucién correcta o incorrecta.

El entendimiento comun de los valores y de los cédigos de conducta por todos los
involucrados también brinda seguridad de que la direccién apoyara al personal que tome
decisiones dificiles basadas en esos valores.

El sostenimiento de un didlogo abierto sobre valores y ética es una tarea compleja y que
comporta riesgos. Es sdlo por medio de un esfuerzo pertinaz y “predicando con el
ejemplo” por parte de la direccidn superior, que ocurrird un cambio duradero vy
significativo.

Otra herramienta de liderazgo para apoyar de manera visible los valores y la ética son las
comunicaciones. El tema de los valores y de la ética debe ser incluido en las conferencias,
los sitios Web, los anuncios por correo electrénico, las presentaciones y las publicaciones
de todo tipo. Dichas comunicaciones tienen la intencién de mostrar a los empleados la
importancia de crear un servicio al publico basado en valores, y de los beneficios para
ellos. El objetivo es hacer un caso de negocios verdadero para los valores y la ética en la
organizacion.

Finalmente, la eficacia general de las iniciativas sobre valores y ética debera ser evaluada
periddicamente.

Dicha evaluacién de los resultados le brindara una retroalimentacidon esencial a la
direccién, y ayudara a asegurar que los lideres y todos los niveles de direccién mantengan
su credibilidad al sostener el didlogo.

Punto fundamental es que el liderazgo debe ejercerse mediante una estructura de
gobierno y gestidén dentro de la organizacién y hacerse visible mediante la comunicacion.
Pero las estructuras deben permitir, ademas, que la prevencién y deteccidon de la
corrupcién se sienta también como responsabilidad de los funcionarios supervisados.

En esta linea, el compromiso con la integridad y la lucha contra la corrupcion debe estar
extendido por toda la organizacién. La direccién general y los cuadros gerenciales deben
exponerse como ejemplo de integridad y rechazo absoluto de la corrupcidn. Pero sin el

compromiso de la organizacién entera, el “mensaje” se debilita. Es entonces que la
comunicacidon cumple la funcién de elemento de cohesién y transmision de valores y

buenas practicas desde una dptica ética.
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La comunicacion, sin embargo, debe ser entendida como un didlogo, como una actividad
practicada en los dos sentidos: desde la direccidon general y los cuadros gerenciales hacia
el resto de los funcionarios y viceversa. El conjunto de valores y buenas practicas éticas
puede y debe estar alimentado con aportes de los funcionarios supervisados.

En este sentido, es importante que todos los funcionarios sean reconocidos tanto por la
identificacion y notificacién de violaciones a la integridad como por las conductas,
comportamientos y acciones que cumplan a cabalidad con el compromiso asumido.

La direccién general y los cuadros gerenciales “no sdlo tienen que ser de hecho
incorruptos, sino que sus subordinados deben verlos rechazar la corrupcion en todas sus
formas” a la vez que propiciar la renovacién continua del compromiso de la totalidad de
los funcionarios de la organizacion.

Sin embargo, la comunicacién entre direccidn general, cuadros gerenciales y funcionarios
supervisados corre el riesgo de debilitarse e interrumpirse si no existen elementos
intermediarios. En este sentido, se hace necesario contar con funcionarios encargados de
realizar tareas de “coaching”, funcionarios que sean vistos como guias que interacttan
directamente con grupos de funcionarios integrantes de unidades funcionales. Estos
funcionarios-guia son el vinculo real, el canal de transmisién necesario para la
comunicacion y divulgacion de los valores y practicas éticas.

Para captar a estos funcionarios-guia debemos detectar los lideres naturales que cada
grupo funcional designa y adopta, lideres que deben cumplir a cabalidad con el
mantenimiento de los valores y también ser ejemplo de integridad.

Sin embargo, su principal rol debe ser mas que expositivo, ya que el funcionario-guia:

e Sera quien realmente dialogue y canalice en primera instancia la recepcién de los
dilemas éticos y las consultas realizadas por el resto de los funcionarios
supervisados;

e Canalizard hacia y desde los niveles gerenciales y directrices las propuestas de
revision o renovacién de practicas relacionadas con valores, propuestas originadas
en cualquiera de los dos extremos del didlogo; e
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e Integrara con otros funcionarios-guia un grupo transversal de consulta, grupo que
estard integrado por representantes de las distintas reparticiones funcionales de
la organizacion.

La dinamica del trabajo de estos funcionarios-guia, sumada a la orientacién de los lideres
organizacionales, es decir, la direccién general y los cuadros gerenciales, promovera
entonces el mantenimiento del compromiso y su posible renovacién originada en los
cambios de la realidad. Los funcionarios supervisados no sentirdn que existe una distancia
insalvable entre ellos y los cuadros gerenciales y la direccion.

La estrategia que se ha descrito deberd estar acompaifiada por instancias de comunicacion
masiva, instancias como conferencias, sitios Web, anuncios por correo electrdnico,
presentaciones, publicaciones de todo tipo y particularmente mediante la integracion de
la dimensidn ética en cada iniciativa de capacitacion de la que participen los funcionarios.
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3.2. MARCO LEGAL Y AUTONOMIA INSTITUCIONAL

La Declaracién del CIAT dice que:

MARCO LEGAL
“Las leyes, reglamentos, procedimientos y directrices administrativas deben ser claras,
precisas, publicas, y de facil acceso.”

AUTONOMIA INSTITUCIONAL

“Para garantizar la integridad e imparcialidad de la administracidn tributaria se requiere
su independencia para definir sus politicas y estrategias para controlar el cumplimiento
de las obligaciones tributarias, mediante una estricta aplicacion de la ley sin
concesiones, favores o interferencia de autoridades superiores u otros miembros del
poder politico.”

COMENTARIOS

Un marco legal eficaz, es decir, un conjunto de leyes y reglamentos que definan normas de
conducta para funcionarios publicos y las hacen cumplir mediante sistemas de investigacion
y sanciones. Es un elemento central de la infraestructura ética general. Al evaluar su marco
legal para la gestiéon de la ética, los paises deben primero tener en cuenta los cédigos
criminales vigentes (que se aplican a todos los ciudadanos), como también leyes del servicio
publico, y estatutos y reglamentos sobre conflicto de intereses, que se aplican a los
funcionarios publicos.

Por otra parte, las leyes y reglas tributarias deben ser lo mas claras y precisas posible, a fin de
evitar o disminuir las posibilidades de amplia actuacidn discrecional por parte del funcionario,
la cual puede facilitar la practica de corrupcion.

El marco legal debe ser contemplado en una perspectiva amplia, comprendiendo no sélo
aquellas normas sustantivas o procedimentales de cardcter tributario, sino también aquellas
otras disposiciones administrativas que no teniendo por objeto la aplicacién de las normas
tributarias, sirvan para regular las relaciones entre los funcionarios y los contribuyentes
permitiendo canalizar las quejas y sugerencias sobre el funcionamiento de los servicios
publicos.
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La regulacién de mecanismos de control, que permitan obtener informacién y exigir
responsabilidades; la elaboracién de una carta de servicios, que suponga un compromiso
firme con el ciudadano en la forma de prestacién de éstos, o la creacién de drganos con
competencias especificas en la deteccién y correccidén de posibles riesgos sobre conductas de
caracter irregular, constituyen ejemplos de ampliacién de este marco legal.

El marco legal, como elemento de la infraestructura ética, podria contemplar entre otras,
las siguientes:

e Una regulacion en los cédigos penales de aquellas conductas mas graves:
infraccion (prevaricacion), cohecho, utilizaciéon indebida de informacidn, abuso de
autoridad, violacién de secretos profesionales, incompatibilidades, etc.;

e Régimen disciplinario del personal al servicio de la Administraciéon Publica, donde
se tipificasen conductas no constitutivas de delito, pero si de infraccién o falta
disciplinaria por incumplimiento de los deberes y obligaciones correspondientes;

e Régimen de contratacidon administrativa;

e Procedimiento para la exigencia de responsabilidades administrativas;

e Procedimiento de recepcién, tramitacion y resolucion de quejas de los
ciudadanos;

e Normas y procedimientos reguladores de drganos con competencias en la
prevencion y deteccién de conductas irregulares.

Un liderazgo sostenido y visible por parte del gobierno es fundamental para la creacion
del contexto necesario para una Administracion Tributaria reglamentada y equitativa. Los
gobiernos deben comprometerse a medidas que vayan mas alld de las simples
declaraciones de que no se tolerara la corrupcién. Deben estar dispuestos a imponerles
sanciones a ministros y oficiales que defraudan al publico.

En este sentido, es importante asegurar que no haya interferencia politica en casos
individuales de impuestos. Las figuras politicas elegidas no deben involucrarse en la
administracion de los asuntos tributarios de ciudadanos individuales. Los contribuyentes
individuales no deben tener que sufrir un escrutinio injusto y partidista de sus asuntos
tributarios.
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Para ello, es importante que la Administracién Tributaria ostente un rango institucional
elevado y auténomo dentro de la estructura orgdnica del Estado, que asimismo se
asegure la estabilidad de su conduccidn superior y sus recursos de funcionamiento.

Las normas de caracter organizativo y reguladora de los procedimientos de aplicacion de
los tributos deben reforzar la autonomia institucional en el desempefio de aquellas
funciones mas relevantes en la aplicacién de los tributos.

Una norma estatutaria que dote a la Administracién Tributaria de un régimen juridico
propio, una financiacidon y una autonomia, tanto presupuestaria como de politicas de
personal, contribuye a este objetivo.
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3.3. EQUIDAD

La Declaracién del CIAT dice que:

“El régimen de derecho tributario debe ser justo y equitativo. Las leyes, reglamentos y
politicas se deben administrar de manera transparente.

Los contribuyentes tienen derecho a un alto grado de certidumbre y consistencia en su
trato con la administracion tributaria. Tienen derecho a la presuncion de su buena fe; a la
aplicacion imparcial de la ley, a la apelacién de las decisiones y a la proteccion y
confidencialidad de la informacion.

La informacidn que se proporcione a los contribuyentes debe ser clara, exacta y facilmente
accesible.”

COMENTARIOS

Este es un aspecto crucial para asegurar la legitimidad del sistema a los ojos de los
contribuyentes. Una legislaciéon que se percibe como arbitraria e inequitativa, aunque se
administre con gran eficacia, inevitablemente hard perder la confianza y el respeto del
publico. Y esto a su vez llevara al incumplimiento generalizado.

No sélo las leyes deben ser equitativas, sino también la forma en que se aplican. Los
ciudadanos deben estar seguros de que la Administracién Tributaria tomara todas las
medidas necesarias para asegurar que todo el mundo reciba un trato equitativo. Donde
haya falta de equidad, se debe exigir que el gobierno cumpla con su responsabilidad de
aplicar medidas correctivas.

La transparencia también es una cuestidon primordial para Administraciones Tributarias.
Los contribuyentes tienen el derecho de exigir un alto grado de claridad en su trato con
la Administracion Tributaria. Esta meta sélo se puede alcanzar cuando las leyes, los
reglamentos y procedimientos y las directrices administrativas en materia de impuestos
se comunican de manera abierta y accesible al publico, y se aplican de manera uniforme
y consistente.
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Donde sea apropiado, la Administracion Tributaria debe redactar una Carta de Derechos
de los Contribuyentes, especificando el nivel de servicio que los contribuyentes pueden
esperar de la Administracion Tributaria. Dichas cartas se deben preparar con cuidado,
asegurando que los niveles de servicio que se prometan sean realistas y factibles en
términos de los sistemas y procedimientos de la organizacién. Ademads, deben ser objetos
de un seguimiento y evaluacion permanentes, con el objeto de someterlos a revisién
periddica.

Un sistema eficaz de apelacidon que sea accesible a todos los contribuyentes constituye
otro elemento esencial para la equidad. Al elaborar o aplicar tales mecanismos de
apelacion hay que buscar con cuidado un equilibrio justo entre los derechos de los
contribuyentes y un nivel apropiado de sanciones para el incumplimiento. Pero, toda vez
gue los derechos y obligaciones de los contribuyentes son previstos en las normas
tributarias, las oportunidades del uso indebido de la funcion publica y de la practica de
corrupcién disminuyen.
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3.4. TRANSFORMACION DIGITAL Y USO MASIVO DE TIC

La Declaracion del CIAT dice que:

“La transformacion digital de las AATT ademas de contribuir a |a eficiencia y eficacia de
la administracion tributaria plantea nuevos riesgos en materia de seguridad de la
informacién que las AATT deben afrontar.

Los sistemas de informacidon deberdn contemplar de forma estricta las reglas de
seguridad informatica para evitar la manipulacion no autorizada de la informacion,
atendiendo a normas y practicas especificas de acceso, uso de la informacién y
proteccidn de informacion personal de los contribuyentes que constituye un derecho
que debe garantizarse en todo momento.”

COMENTARIOS

La informatizacidon o computarizacién de sistemas puede mejorar la eficiencia y eficacia
de las Administraciones Tributarias, y si se usa con correccion, ciertamente, puede
eliminar muchas oportunidades para el surgimiento de conductas irregulares. Si bien hay
gue reconocer el potencial de la informatizaciéon para detectar estos malos
procedimientos, como el acceso o utilizacion indebida de la informacién sobre
contribuyentes, también se debe disefiar, implementar y configurar con especial cuidado
los sistemas automatizados, para asegurar que su disefio reduzca al minimo los contactos
cara a cara entre oficiales de impuestos y los contribuyentes, reduciendo de esta manera
las oportunidades de trato discrecional por parte de los oficiales.

Ya que los sistemas automatizados pueden ser vulnerables a la manipulacién por parte
de profesionales especializados en sistemas, tanto desde adentro como desde afuera de
la organizacion (consultores externos) es importante contar con planes estratégicos de
seguridad alineados con los estandares nacionales e internacionales, documentar
electrénicamente todos los procedimientos y procesos, asi como establecer una
trazabilidad que permita asegurar la efectividad de los controles y los sistemas de
supervisiéon y responsabilidad.

Cuando se almacenan datos sensibles en sistemas automatizados, se debe establecer una

pista de auditoria adecuada para proteger la informacion e identificar a cualquier oficial
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tributario que pudiera buscar acceso a la informacién para fines personales o
inapropiados.

En esta linea, el acceso a la informacién contenida en las bases de datos tributarias, y a
todas aquellas aplicaciones definidas como apoyo a las funciones de aplicacion de los
tributos, debe ser asignado de forma responsable y coherente con el nivel de
responsabilidad asumido por el personal en la organizacion.

Deben establecerse normas reguladoras del acceso a la informacién tributaria, y la
organizacién debe asegurarse que todos los funcionarios desde el momento de su
seleccion y durante su vida profesional, conozcan las limitaciones de uso de esta.

La definicién de 6rganos o de personas encargadas de la administracion de seguridad
informatica es un elemento clave para el uso eficaz, eficiente y responsable de la
informacién. Su establecimiento, y el conocimiento por parte del personal, limitaran
considerablemente el acceso vy la utilizacién indebida de la informacion.

Los 6rganos o personas con competencia en la supervisién del uso de la informacion
deberdn establecer perfiles de acceso, asi como controles periddicos sobre los mismos.

Las normas de seguridad deben serlo, no solo en relacion con las personas, regulando la
oportunidad y necesidad de los accesos, sino también y como medida preventiva, sobre
los propios equipos informaticos.

La utilizacion indebida de los recursos informaticos en general y de la posibilidad de
acceder a informacion sensible o critica en particular, debe estar considerada como
violatoria de la integridad del comportamiento del funcionario tributario, sea profesional
informatico o no. Por ello, el acceso inapropiado a la informacién debe generar la
aplicacién, luego de una investigacion que se ajuste al derecho vigente, de la
correspondiente sancion. Como todo sistema normativo, el mismo deberd ser
comunicado y deberd ser comprendido por la totalidad de los funcionarios tributarios.

Finalmente, todo mecanismo de control aplicado y anadido a los sistemas automatizados
de informacion debera respetar un equilibrio entre funcionalidad y seguridad, de forma
gue ni los controles lo hagan inoperante ni la facilidad de uso sacrifique la seguridad y la
auditoria de su utilizacidn.
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3.5. MECANISMOS EFECTIVOS DE CONTROL, GESTION POR PROCESOS Y GESTION DE
RIESGOS

La Declaracién del CIAT dice que:

“La existencia de mecanismos sélidos de asignacion de responsabilidades, y de rendicidn
de cuentas, asi como de 6rganos de control interno y externo, son elementos claves para
la buena gobernabilidad que contribuyen a la salvaguardia de la integridad en las
Administraciones Tributarias.”

COMENTARIOS.

Para asegurar la confianza del ciudadano en la justicia y equidad del sistema tributario,
asi como la credibilidad en la Administracion Tributaria responsable de su aplicacién,
ademads de contar con un adecuado marco normativo deben adoptarse medidas de
supervisién y mecanismos de prevencién y deteccién, vertebrados a través de un sistema
de control interno.

El sistema de control interno establecido en una organizacidon se identifica con un
conjunto integrado y continuo de operaciones, efectuadas por los diferentes niveles
responsables del disefo, planificacion y ejecucidn de los procesos.

En un marco de integridad corporativa, un érgano de auditoria cumple un importante
papel como mecanismo efectivo a la hora de supervisar la idoneidad y eficacia de los
sistemas de control interno, la normativa y procedimientos, asi como los procesos de
gestion de riesgos.

La auditoria interna de una organizacién al proporcionar una evaluacién independiente y
objetiva de los procesos y los riesgos, sirve a la identificacion, prevencion y correccién de
los riesgos de integridad, cubriendo un amplio abanico de actividades como llevar a cabo
investigaciones de casos de infracciones del personal que se denuncian o se sospechan,
tales como: actividades fraudulentas como robo de bienes, rentas o propiedad
confiscada; conflictos de interés; acceso no autorizado a informacion o su divulgacion no
autorizada; uso inapropiado de sistemas de tecnologia informatica, etc.
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Las recomendaciones del 6rgano de auditoria para mejorar el entorno de control en todas
las areas de una Administracion Tributaria sirven al objetivo de impulsar esfuerzos
encaminados a la prevencion, deteccidon y correccién de fraude, corrupcién y otras
conductas de caracter irregular. Sin embargo, conviene tener en cuenta que el papel de
la auditoria interna puede verse condicionado, en relacién con la investigacion de
conductas fraudulentas, por una serie de factores como la estructura de la organizacién
y la disponibilidad de recursos.

En cualquier caso, y por lo que respecta a este tema, debe quedar claro que un
mecanismo efectivo de control implica una articulacion de las tres lineas tradicionales de
defensa en la configuracion del sistema de control interno, y que los auditores internos
también deben evaluar y supervisar la eficacia de los programas y actividades de la
organizacién relacionados con los procesos de promocién de la ética y valores.

Para que la unidad de auditoria interna tenga una presencia efectiva, y para que funcione
con eficacia, debe asegurar que las politicas operacionales se estén siguiendo y que se
estén respetando las normas de cumplimiento y rendimiento. Ademas, debe contar con
una cobertura legal amplia y precisa que ampare, sin lugar a duda, el ejercicio de sus
funciones.

Hay que destacar que a la Auditoria Interna también le compete un rol proactivo,
participando en la definicidn, elaboracion e implementacion de los mecanismos de
controlasi como evaluando y revisando los ya existentes.

Ademads del érgano de auditoria interna, es recomendable que se establezca en la
organizacién un érgano de control interno constituido por los mas altos directivos de la
organizacién, y del que dependan otros érganos de cardacter sectorial con funciones de
analisis de riesgos, y que sea él, responsable de la elaboracion de propuestas de medidas
de mejora en el control y seguimiento de los riesgos, asi como la evaluacién de la eficacia
y eficiencia en el funcionamiento de los diferentes servicios.

Las actividades de evaluacion y revision de los mecanismos de control implican medir la
eficacia, alcance y aplicabilidad de estos. Ademads, también cumplen la funcién de
sostener en el tiempo las medidas preventivas y disuasivas que estan implicitas en dichos
mecanismos.

La deteccion de riesgos es, en realidad, la etapa inicial de un proceso que culmina en la

elaboracion o revision de un mecanismo de control.
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Adicionalmente a la existencia de un sistema de control interno, las Administraciones
Tributarias necesitan disponer de un marco de gestion de riesgos como pieza esencial en
una estrategia de integridad publica. Las politicas y los procesos eficaces de gestiéon de
riesgos contribuyen a reducir significativamente la vulnerabilidad a la corrupciéon y demas
conductas irregulares.

El control interno y la gestion de riesgos de forma combinada abarcan medidas para
prevenir, detectar y corregir el fraude y la corrupcién.

El personal a todos los niveles de |la organizacidn tiene responsabilidad y funciones en
materia de gestidon de riesgos de fraude y corrupcién, pudiendo articularse la gestion de
riesgos por medio de los diferentes procesos y procedimientos de la organizacidn o bien
por medio de una politica independiente de integridad.

La alta direccidn de la organizacion tiene la responsabilidad primaria de crear y mantener
un entorno de control focalizado hacia la integridad y comprometerse con la tarea de
concienciar sobre los riesgos de integridad y mejorar las medidas de control sobre los
riesgos.

En algunas Administraciones Tributarias, se designa una entidad para gestionar los riesgos
de integridad. La entidad dedicada puede ser un comité, un equipo o una persona. Por
ejemplo, en Espana, la Agencia Tributaria cuenta con un érgano colegiado con funciones
consultivas en materia de ética institucional (Comisién Consultiva de Etica). En otros
casos, las organizaciones pueden nombrar gestores de riesgos o establecer grupos de
trabajo encargado de cumplir los objetivos de integridad dentro del entorno de control
(en la Agencia Tributaria de Espaiia existen también érganos especificamente dedicados
a identificar, evaluar y proponer medidas de mitigacion de riesgos)

La evaluacién de riesgos de integridad debe considerarse como un proceso repetitivo que
parte de una primera diferenciacién entre los riesgos inherentes y residuales. La
organizacién analizard en primer lugar el riesgo inherente, es decir el que se produciria
en ausencia de medidas de control. A continuacién, se evaluara tanto la probabilidad de
ocurrencia como su impacto en caso de producirse el riesgo. Finalmente se obtendr3 el
riesgo residual, que se identifica como el riesgo existente después de aplicar las medidas
de mitigacién.
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3.6. CODIGOS DE ETICA Y/O CONDUCTA

La Declaracion del CIAT dice que:

“Un elemento fundamental de todo programa eficaz de integridad es la elaboracidn,
emision y aceptacién de un Cédigo de Etica y/o Conducta que establezca en términos
muy practicosy claros el comportamiento que se espera de los funcionarios tributarios.
Estos codigos pueden ser una excelente herramienta para la salvaguardia y la
promocion de la integridad en la administracion tributaria.”

COMENTARIOS

Se reconoce que un codigo de ética y/o conducta constituye una herramienta excelente
para:

e Promover una Administracion Tributaria sdlida, eficaz y transparente;

e Promover la mision y los valores de la organizacion;

e Definir las normas de conducta que se esperan;

e Complementar la calidad de los servicios con el componente ético;

e Exponerydemostrar al publico el compromiso de la Administracién Tributaria con
la salvaguardia de la integridad; y

e Establecer un punto de referencia para empleados y que éstos puedan ser
utilizados en su auto evaluacion.

La simple preparacion y distribucidén de un cddigo de ética y/o conducta no es suficiente
para producir resultados. Debe formar parte de una estrategia mas amplia de gestion de
recursos humanos y para combatir la corrupcién.

Es importante destacar que el propio cddigo, dependiendo de cada institucidon, se
convierte en parte explicita del marco normativo institucional y por eso puede dar lugar
a sanciones de diversa indole su incumplimiento; sanciones que sean del orden interno
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de la Administracién Tributaria o bien de aplicabilidad general en el marco de la
administracion publica en general.

Por lo que su caracter obligatorio debe quedar fuera de duda, ya que se convierte en el
referente compartido relativo al comportamiento de los servidores y su relacién con las
funciones de la institucion; para que el cédigo de ética sea lo que aqui se sefiala, es
imprescindible realizar acciones de formacion para el despliegue del cédigo en todos los
niveles y funcionarios en una medida razonable de tiempo; incluyendo la formacion
continua en temas de integridad que refuercen su propésito.
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3.7. PRACTICAS DE GESTION DE LOS RECURSOS HUMANOS

La Declaracion del CIAT dice que:

“La aplicacion de politicas eficaces y de procedimientos de gestidén de los recursos
humanos cumple una funcién muy importante en la promocién de la ética en la
administracién tributaria. Entre las practicas de gestion de los recursos humanos
qgue hanresultado utiles en tal sentido, cabe mencionar entre otras las siguientes:
e Procedimientos de seleccién y promocién justos, equitativos vy
transparentes;
e Nivel de remuneracion competitivo;
e Existencia de una carrera administrativa;
e Regulaciones que garanticen a los funcionarios tributarios el ejercicio de
sus derechos;
e Mecanismos oportunos de correccion en caso de comportamientos
inadmisibles o inapropiados;
e Practicas de designacidén, rotacién y traslado de los funcionarios
tributarios cuando sea apropiado;
e Programas adecuados de capacitacion y perfeccionamiento profesional;
e Sistema de evaluacién del desempefio y gestion de competencias;
e Ambiente laboral libre de discriminacion y acoso;
e Alineamiento de la estrategia de RH a las estrategias de IT y Control
Interno.”

COMENTARIOS

Los procesos administrativos de reclutamiento y promociéon para el personal de la
Administracién Tributaria deben ser publicos, equitativos, objetivos, libres de trato
preferencial o interferencias, y basados en el principio del mérito individual.

La educacioén y la capacitacion, de tipo informal tanto como formal, juegan un papel
primordial en la lucha contra las conductas irregulares y en la promocidn de la ética y de
la integridad. En primer lugar, les ofrecen a los empleados una formacion profesional
adecuada, incrementando de esta manera su competencia técnica y reduciendo la
necesidad de entrenamiento informal en el sitio de trabajo. En segundo lugar, crean
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oportunidades frecuentes para que la organizacion refuerce su mensaje de integridad y
efectivo fomento de la ética.

La necesidad de disponer de condiciones laborales adecuadas, y en particular de un nivel
de remuneracion suficiente para sostener un nivel de vida razonable, es sumamente
importante en el contexto laboral de la Administracion Tributaria.

Naturalmente, el disponer de un programa sélido de capacitacion y desarrollo también es
primordial. Pero existen otras maneras de fomentar el profesionalismo, tales como:

El fortalecimiento del cuadro directivo;

e Laseparacién y distribucion de responsabilidades entre el personal;

e Larotacién del personal en diferentes puestos; y

El establecimiento de una serie de medidas de recompensa de conductas éticas.

Incluso en el ambiente laboral mas ético y flexible, debe haber determinadas “piedras de
toque” para guiar a la gente y ayudarles en la toma de decisiones dia a dia. Debe haber
asimismo una serie de politicas y reglamentos claves para facilitar un claro entendimiento
colectivo de lo apropiado y lo inapropiado en diferentes situaciones.

Ademas de esto, las practicas en la gestidon de los recursos humanos, que refuercen la
infraestructura ética de la organizacion, dependen en gran medida de la autonomia
institucional de cada Administracidn Tributaria. Una Administracién Tributaria con una
autonomia presupuestaria y en materia de personal, podra definir estrategias mas
eficaces para el desarrollo de principios y valores éticos.

En el caso de mala conducta la disciplina debera ser normalmente proporcional, ya que
el proceso disciplinario tiene como objetivo de corregir el comportamiento inadmisible
por medio de la aplicacion progresiva de medidas disciplinarias mas severas para los casos
sucesivos de malas conductas.

El objetivo de la gestidn de los recursos humanos es asegurar que el funcionario publico
cumpla cabalmente con el desempefio de sus funciones. Para ello, se deben establecer
derechos y obligaciones tales como los mencionados a continuacién.
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Los derechos son los siguientes:

Un sistema integral de reclutamiento, seleccién y designacién aplicable al
ingreso en la funcidn publica;

El derecho a una remuneracion digna y a una remuneracién especial en el caso
en que corresponda;

El establecimiento de la carrera administrativa con su correspondiente sistema
de ascensos y acceso a una mejor remuneracion;

El derecho a la actualizacidon de conocimientos y logro de la profesionalizacion
en el ejercicio de la funcién publica;

El derecho a la limitacidn de la jornada laboral, el descanso semanal, la licencia
anual y las licencias especiales;

El derecho de asociacidn, sindicalizacién, libre expresion del pensamiento,
huelga; y

El derecho a la cobertura sanitaria y econdmica por accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales, asi como el derecho a cambio de tareas por
gravidez.

Las siguientes obligaciones:

el deber de mantener la permanencia del servicio publico, salvo en caso de
dias feriados de alcance nacional;

la concurrencia diaria al lugar de trabajo y permanencia en el mismo durante
todo el tiempo establecido en el horario respectivo;

el deber de denunciar las irregularidades de que tuviera conocimiento por
razon de sus funciones, de las que se cometieren en su reparticion o cuyos
efectos ella experimentara particularmente; y

sustituir al titular superior en caso de ausencia temporaria o en caso de
acefalia del cargo.
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El conjunto de obligaciones y derechos debera estar regulado por un sistema propio de
gestion de los recursos humanos, sistema que deriva en la evaluacién del desempenio de
la funcién publica.

El comportamiento ético y el compromiso con los objetivos estratégicos y metas forman
parte de otros sistemas de normas, evaluacién y recompensas. Resulta imprescindible no
superponerlos para evitar errores de evaluacién, como seria, por ejemplo, usar un criterio
ético para evaluar el desempeiio, disminuir el rigor en la aplicacién de una sancién por
parte de un Comité de Etica por razones de cumplimiento de metas y otras combinaciones
erréneas del mismo tipo.
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3.8. LA COOPERACION COMO INSTRUMENTO DE MEJORA CONTINUA

La Declaracion del CIAT dice que:

“La Cooperacién e intercambio internacional sobre buenas practicas para el
fortalecimiento ético y el desarrollo de instrumentos para institucionalizar los
sistemas de integridad, son una herramienta deseable, que permite capitalizar las
experiencias entre organizaciones tributarias del mundo. Con el fin de optimizar
los plazos y resultados de los programas internos de promocion de la ética.”

COMENTARIOS

La dindmica econdmica internacional se transforma de manera permanente y sus efectos
se viven de primera mano en la ciudadania y claro, en las instituciones publicas a cargo
de la gestion de los ingresos del Estado, por eso es de vital importancia entender a la
cooperacion como una fuente inagotable de aprendizaje, donde el concurso de las
Administraciones Tributarias genera a la vez una red de gestién de conocimiento, asi
como ocurre para los temas técnico tributarios, en sus diferente ambitos, también debe
suceder para la gestion de la ética en nuestras entidades dedicadas a la recaudacion de
impuestos.

Esta cooperacion puede tener como alcance:
e La creacién de mecanismos, espacios de didlogo y trabajos especificos, para la
atencién de los temas de interés ético para las Administraciones, como de hecho
lo es el Comité Permanente de Etica del CIAT.

e Desarrollar productos que contribuyan al conocimiento colectivo de estos temas.

e Realizar intercambio de experiencias y mejores practicas en temas de gestidon de
la integridad.

e Participar en la capacitacién ofrecida por pares u otros socios sobre las temdticas
asociadas a la gestion de la ética o integridad.

e Ofrecer y recibir asistencia técnica en estos temas.
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e Participar en estudios, encuestas o investigaciones realizadas por las
Administraciones en estos temas.
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3.9. EL COMBATE A LA CORRUPCION

La Declaracion del CIAT dice que:

“El combate frontal a la corrupcion exige mejoras y vision integral en todo el
espectro organizacional de una administracion tributaria, lo que implica
intervenciones en las normas, los procesos, la infraestructura de recursos, el
control interno, el capital humano y la relacion con los contribuyentes. No sélo
intervenciones punitivas, sino preventivas, que fortalezcan la cultura y los habitos
en pro del apego a normas y el desempefio ético.

Dada la importancia de la promocion de la ética en la administracién tributaria,
los representantes de los paises miembros del CIAT reunidos en la 53 Asamblea
General del CIAT en La Habana, Cuba, acuerdan a procurar activamente el
desarrollo y la implementacion de programas de integridad completos y
sostenibles.”

COMENTARIOS

La corrupcidon es un fendmeno sistémico complejo de explicar, pero en todo caso es
obligatorio combatir el riesgo de corrupcién en las Administraciones Tributarias, ya sea
por rezagos en las capacidades institucionales, la cultura pais, o las coyunturas politicas
gue puedan afectar el desempefio apegado a norma y valores de los servidores publicos.

Asi como disponibilizar los recursos necesarios para ello, tomando en consideracion las
propuestas contenidas en los ejes de esta Guia de Autoevaluacion.

De igual forma:
e Desarrollar el andamiaje institucional que permita identificar las areas de
oportunidad en la gestidn de la integridad como resultado de la aplicacidn de esta

Guia.

e Proveer de informacion a las instancias competentes en materia de investigacién
de actos de corrupcion.
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Fortalecer el apego a valores en la Cultura institucional, a través de acciones de
Desarrollo organizacional

Fortalecer con los contribuyentes los mecanismos de comunicacidn y actos de
corrupcion.

Aplicar las normas vigentes en materia de transparencia y rendicién de cuentas.

Contribuir a la gestion de riesgo institucional con informacion para el
acompafnamiento del desempefio en los resultados individuales y colectivos.
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4. PARTE 4. CONCLUSIONES

El Centro Interamericano de Administraciones Tributarias tradicionalmente ha
reconocido cudn importante es para las Administraciones Tributarias contar con altos
niveles de integridad en el ejercicio de sus funciones.

Este reconocimiento institucional se refleja en la alta prioridad que este Organismo
Internacional ha otorgado al tema en su propio Plan Estratégico. Los hitos mas
significativos en el desarrollo de medidas y estrategias orientadas a consolidar y mejorar
los niveles de integridad en las Administraciones Tributarias de los diversos paises
miembros, son: la aprobacién en la Asamblea General de 1996 del documento “Atributos
Minimos para una Administracion Tributaria Sana y Eficaz”; la “Declaracion sobre la
Promocién de la Etica en la Administracién Tributaria” aprobada en la Asamblea General
del afio 2005 (actualizada en la Asamblea General del CIAT en La Habana, Cuba en el afio
2019), asi como la elaboracion de un Modelo de Cédigo de Conducta.

Sin embargo, los Codigos Eticos, como catdlogos de comportamientos que orientan o
establecen normativamente estandares de conducta, no constituyen en si un elemento
suficiente para garantizar que una Organizacion se desarrolle y evolucione dentro de los
pardmetros deseables de integridad.

Ello involucra el disefio, elaboracién e implementacion de estrategias de comunicacion y
capacitacién, cuya finalidad no es otra que promover la importancia de la ética y brindar
asistencia para implementar planes adaptados a las necesidades y singularidades de cada
pais. Estas estrategias incorporan diferentes herramientas, tales como la Guia de
Autoevaluacién, que tiene como propédsito fundamental convertir las declaraciones en
acciones.

Dicho de otra forma, se trata de efectivamente aplicar los grandes principios contenidos
tanto en la Carta-Documento sobre “Los atributos minimos para una administracion
tributaria sana y eficaz”, asi como en la “Declaracién y Promocidn de la Etica en la
Administracion Tributaria”.

La Guia de Autoevaluacion, entonces, es el producto del Grupo de Trabajo sobre el
Modelo de Cédigo de Conducta, que se pretende sea el instrumento que sefiale las pautas
a seguir en la definicion, ejecucidn y posterior revision de la eficacia de las estrategias
especificas que utilicen las diferentes Administraciones Tributarias en el desarrollo y
promocién de los valores éticos.
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Se trata, pues, de una herramienta fundamental, cuyo objetivo final es:

e Identificar aquellos aspectos criticos, de la Infraestructura Etica de una
organizacién y cuya adecuada gestion permite reforzar el gobierno
corporativo y crear una cultura organizacional basada en principios y valores
compartidos y conocidos por todos sus miembros.

e Promover en la organizacidn la filosofia del mejoramiento continuo, como
expresion de la voluntad de desarrollo permanente de los niveles de
integridad.

e Proveer una metodologia de aplicacion de esta herramienta.

Hay que tomar en cuenta que el origen o causa de comportamientos irregulares en una
organizacién puede obedecer a multiples factores tales como: el nivel de conciencia
social, las tradiciones o costumbres generalmente aceptadas, o la falta de controles de
gestion.

Dada esta variedad de elementos exdégenos y enddgenos que afectan el nivel de
integridad, la Guia de Autoevaluacion pretende analizar la situacién inicial y detectar
areas en las que se puede mejorar, de forma tal de lograr un incremento en los niveles de
ética, integridad y transparencia en las Administraciones Tributarias.

El método de aplicacidn, o sea, la autoevaluacion realizada por personal calificado, va a
permitir detectar los puntos fuertes y las dreas donde se pueden lograr mejoras en la
organizacién. Poder determinar estos factores sera muy util para definir y poner en
practica planes especificos de accién, sobre la integridad, a la vez que mejorar
sustancialmente la imagen externa.

La autoevaluacion presupone cumplir con una serie de requisitos esenciales e
indispensables para alcanzar los resultados esperados. Algunos de ellos son: la revision y
supervisién periddica; el compromiso de los lideres superiores; la comparacién con
elementos idéneos de referencia; y el caradcter permanente del proceso.

El proceso se aplica segun las siguientes fases:

I.  Autoevaluacién segun las diferentes técnicas existentes, con flexibilidad
para el ajuste a las exigencias y peculiaridades de cada organizacion.
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II. ldentificacion de puntos fuertes y areas de mejora.

Ill.  Criterios para determinar las areas de mejora, que sean criticas para una
organizacion.

IV.  Seleccién de areas de mejora criticas.

V.  Definicién de un plan y calendario de ejecucién.

VI.  Revisién periddica del nivel de avance logrado y conveniencia del Plan
establecido.

No existe una forma Unica de efectuar o aplicar la técnica de autoevaluaciéon a una
organizacién. Los métodos o sistemas que se prevén en la Guia dependen de diferentes
factores, pero fundamentalmente de la capacidad, conveniencia u oportunidad para su
aplicacion.

En todo caso, hay que destacar que cualquier organizacién, con mayor o menor grado de
precision en sus resultados, puede iniciar un proceso de mejora continua por medio de
una autoevaluacion.

La aplicacién practica de esta Guia de Autoevaluacion, es decir, realizada por la propia
Administracién Tributaria con un personal debidamente calificado y capacitado para este
fin, resultard en el disefio e implementacion de un Plan de Integridad.

En este caso, el proceso logico contempla una serie de fases sucesivas tales como:

e Obtener el debido respaldo y compromiso de la Alta Direccién de la
Administracion Tributaria.

e Constituir un grupo de trabajo debidamente capacitado para realizar la
autoevaluacion. De forma opcional, podria solicitarse apoyo técnico a la
Secretaria Ejecutiva del CIAT para facilitar el proceso.

e Luego de la autoevaluacién y de obtener las evidencias necesarias, disefiar un
plan de accidn para implementar las recomendaciones del grupo de trabajo.
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Designar un grupo de trabajo para poner en practica el Plan, asi como definir
el proceso de supervision, revision y retroalimentacion de este. Igualmente,
en este aspecto se podria solicitar el apoyo técnico del CIAT.

Intercambiar experiencias y buenas practicas con otras Administraciones
Tributarias que hayan realizado ejercicios similares.
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