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Debido a la pandemia de COVID-19, los paises han intensificado el gasto y el gasto contingente para
responder a las necesidades urgentes relacionadas con salvar vidas y medios de subsistencia. Para
garantizar la eficacia de dicho gasto, es fundamental tomar consciencia de la vulnerabilidad a actos de
malversacion y de corrupcion. Las medidas de gasto de emergencia en respuesta a la pandemia han
diferido sensiblemente segun el pais, y para garantizar la eficacia de dicho gasto se requieren enfoques
especificos diferentes en cada pais. Aun asi, hay algunas lecciones comunes, en particular para los paises
con capacidades institucionales limitadas y una gestion de gobierno fiscal débil, sobre todo en materiade
sistemas de gestionde las finanzas publicas y practicas de transparenciafiscal. A partir de las lecciones
que ha dejado la crisis del ébola en 2014-2016, en esta nota se identifican medidas que podrian mitigar la
vulnerabilidad a la corrupcién, con especial hincapié en los controles de la ejecucion presupuestaria.

|. INTRODUCCION Y MENSAJES PRINCIPALES

En la edicion de abril de 2020 de Monitor Fiscal se informa sobre la magnitud y la naturaleza de las medidas
fiscales tomadas en todo el mundo en respuesta a la pandemia de COVID-10 en curso.? Debido a la urgencia
de estas intervenciones para proteger la viday los medios de subsistencia, los paises deben «hacer lo que sea
necesario» pero asegurarse de «guardar los recibos»®.

1 Esta notatambién se nutrié delos aportes realizados por Nazaneen Aliy Hunt La Cascia, funcionarios del Banco Mundial.
2Véase Anexo 1, en version digital, de laedicion de abril de 2020 de Monitor Fiscal y el observatorio de politicas IMF
COVID-19 Policy Tracker paraobtener mas informacion sobre el gasto y otras medidas por pais.

3 Gaspar, Lam y Raissi (2020). Politicas fiscales para contener el dafio de la COVID-19.
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«Guardar los recibos» es especialmente importante porque el gasto de emergencia suele ser vulnerable a la
malversacion de fondos y a actos de corrupcion. Esto obedece a varios factores: la escala del gasto, que crea
mayores incentivos para la bUsqueda de rentas; la posibilidad de una intervencién descoordinada de muchos
actores, lo que puede dar lugar a ineficiencias y desvios de fondos; la velocidad con la cual se identifican e
implementan las intervenciones, lo que podria derivar en una relajacion de los controles; una focalizacion
deficiente o inexistente de las prestaciones y criterios poco claros o inaplicables para acceder a la ayuda, lo que
podria complicar la implementacion y derivar en abusos y solicitudes fraudulentas. La combinacion de estos
factores, agravada en particular por instituciones fiscales débiles, podria derivar en la malversacién o mala
gestion de los recursos publicos y menoscabar la calidad y eficacia de la prestacion de servicios publicos.

Las medidas fiscales tomadas durante la pandemia de COVID-19 han tenido en las economias avanzadas una
magnitud mucho mayor que en las economias emergentes y en desarrollo, y la mayor parte del gasto se ha
destinado a asistir a personas y empresas gue se han visto obligadas a reducir la actividad durante los
confinamientos necesarios para limitar el contagio. Aun asi, hay importantes lecciones que aprender de
pandemias anteriores en las que el gasto se destind esencialmente a atencion de la salud. Esta nota se nutre,
en parte, de la experiencia recogida durante el brote de la enfermedad causada por el virus del ébola en el
periodo 2014-2016 y se centra en el contexto de paises en desarrollo de bajo ingreso y Estados fragiles, si bien
algunas de las lecciones que aqui se resaltan podrian aplicarse también a economias avanzadas y de
mercados emergentes. Aqui se identifican medidas que podrian ayudar a mitigar la vulnerabilidad a la
corrupcion, con énfasis en la ejecucion presupuestaria y los controles.* Las principales observaciones incluyen:

= Laejecucion presupuestaria debe llevarse a cabo dentro del marco juridico vigente y conforme a las buenas
practicas, con activacion de las clausulas de emergencia cuando estén disponibles.

= Lanecesidad de unaimplementacion agil no implica abandonar los controles del marco de gestion de las
finanzas publicas. Por el contrario, los controles deben adaptarse y simplificarse para garantizar un trabajo a
tiempo sin comprometer las salvaguardias.

» Todas las transacciones, incluidas las transacciones que no implican erogacion de efectivo y las
transacciones apoyadas por socios para el desarrollo, deben registrarse para facilitar un mecanismo integral
de seguimiento e informacion.

= Entodo momento, se deben mantener registros de auditoria adecuados para facilitar los procesos de
evaluacidn y valoracion ex post.

Il. CONTEXTUALIZACION DE LAS INSTITUCIONES FISCALES Y DE LOS CONTROLES DE
EJECUCION PRESUPUESTARIA

En muchos paises, principaimente los paises en desarrollo de bajo ingreso, la tarea de fortalecer las
instituciones fiscales alin esta en proceso. Entre las limitaciones clave se incluyen la debilidad delos centros de
gobierno, la coordinacién deficiente de las politicas y su ineficiente planificacion, los sistemas fuertes de
clientelismo politico y la escasa capacidad en materia de recursos humanos y sistemas informéticos.® En
consecuencia, a menudo se carece de marcos fiscales eficaces, los marcos presupuestarios a mediano plazo
no existen o estan subdesarrollados, la credibilidad presupuestaria es bajay los controles de ejecucion
presupuestaria son inadecuados.® La situacion es especialmente dificil en los Estados fragiles, donde las
debilidades institucionales son agudas y las capacidades basicas de gestién del gasto son muy limitadas.” En

4 Esta notacomplementa Guardar los recibos: Transparencia, rendicion de cuentas y legitimidad en las respuestas de
emergencia.

5 Allen (2013).

6 Alleny otros (2017).

"FMI (2017).
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tales contextos, las prioridades han sido fortalecer las capacidades de preparacion del presupuesto anual, los
sistemas basicos de pago para facilitar la ejecucion del presupuesto, la consolidacion de recursos liquidos y la
preparacion de informes fiscales basicos pero integrales y oportunos.

Muchos de estos desafios se observaron durante el brote de ébola en el periodo 2014-2016. Como es bien
sabido, la principal leccidn que dejo ese episodio se relaciona con la importancia de que la comunidad
internacional proporcione apoyo financiero rapido, masivo y coordinado para detener la propagacion de la
enfermedad tanto en los paises afectados como en el mundo. Las lecciones también incluyen como reducir las
posibilidades de corrupcién (recuadro 1).

En el caso de la actual pandemia de COVID-19, la situacion se complica mas debido a los confinamientos
generalizados y el distanciamiento social obligatorio. Una menor presencia fisica del personal en los ministerios
de Hacienday los departamentos de finanzas de los ministerios competentes y otros organismos de ejecucion
del gasto podria menoscabar los controles tradicionales disefiados para conseguir la segregacion de tareas. En
la situacidn actual, ha aumentado inevitablemente la utilizacidn de la tecnologia a distancia para el
procesamiento de transacciones. Para reducir al minimo la malversacién de recursos, los paises deben, por lo
tanto, tomar las medidas adecuadas para abordar lo s desafios y mitigar los riesgos de corrupcion en lo que
respecta al gasto relacionado con la pandemia mientras elaboran e implementan la respuesta a la COVID -19.

RECUADRO 1. EL BROTE DE LA ENFERMEDAD DEL VIRUS DEL EBOLA

El brote dela enfermedad del virus del ébola en 2014-2016 en tres paises de Africa Occidental (Guinea,
Liberiay Sierraleona) y en el periodo 2017-2019 en la Republica Democratica del Congo caus6 mas de

13.000 muertes. En SierraLeonay Liberia, las actividades realizadas por el gobierno fueron vulnerables aactos de
corrupcion, originados en las siguientes situaciones:

= Concentracion de recursos en fondos extrapresupuestarios. Durante el brote del ébola, los fondos
externos con frecuencia se administraron mediante fondos extrapresupuestarios que quedaron fuera de
los controles presupuestarios. Son ejemplos el Fondo Fiduciario Nacional del Ebola en Liberia y el Fondo
Nacional de Respuesta al Ebola en Sierra Leona. Ambos fueron gestionados por organismos
improvisados de respuesta a la crisis que se analizan a continuacion.

= El control delos recursos a cargo de organismos improvisados y fragmentados creados en
respuesta alacrisis. Por ejemplo, en Sierra Leona se establecieron 17 entidades provisorias para
administrar los fondos y las iniciativas relacionados con el brote de ébola, ademas delos ministerios
existentes y los gobiernos locales. La creacién de estas entidades parece haber obedecido a un forcejeo
entre diversos socios para el desarrollo y organismos del gobierno. La institucion maxima de auditoria
identificd irregularidades en mas del 90% del gasto efectuado por una de estas entidades, que surge de
auditorias realizadas semestralmente cuyos informes se publican aproximadamente tres meses después
del periodo al que se refieren los datos. Estas entidades improvisadas plantean un desafio para la
rendicion de cuentas. Asimismo, existieron Unicamente por un periodo temporario, competian con las
responsabilidades de los ministerios existentes y fragmentaban la coordinacion con los socios para el
desarrollo.

= Adquisicion de suministros médicos al margen de los controles centralizados. Durante el brote de
ébola, la adquisicién de algunos insumos esenciales estuvo a cargo de cada centro de salud, que tenia
poco poder de negociacién. Dado que muchos proveedores cerraron sus puertas, los pocos que
guedaban a menudo intensificaron la presion para que los procesos de adquisicién fueran competitivos y
los pagos se hicieran en efectivo, pese a estar prohibidos por las reglamentaciones que regian las
adquisiciones y la gestion de las finanzas publicas. Ante la ausencia de directrices claras y practicas,
hacer frente a esa presion dificultaba las adquisiciones diarias y generaba riesgos de corrupcion asi como
problemas de suministro y de rendicidon de cuentas. Por ejemplo, varios centros de salud en zonas rurales
de Liberia no tenian mas alternativa que aceptar las condiciones de los proveedores, pero la institucion
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maxima de auditoria considero6 que dicho gasto erailegal y exigio a los médicos que reembolsaran el
dinero.

= Ausenciade verificacion ex post del gasto relacionado con el brote de ébola Los gobiernos
implementaron programas para abastecer de alimentos a los hogares en cuarentena. Estos programas no
fueron objeto de un seguimiento adecuado. En Sierra Leona, la institucion maxima de auditoria no pudo
identificar a las personas que se pretendia beneficiar con varios desembolsos para ayuda alimentaria. Al
mismo tiempo, programas similares apoyados por socios para el desarrollo estaban equipados con un
sistema de rastreo que permitia la verificacion de los beneficiarios. Los programas gubernamentales de
transferencias monetarias también se distribuyeron entre varios organismos con distintas modalidades v,
en ocasiones, poca transparencia, tales como prestaciones para participar en actividades relacionadas
con el brote de ébola. En Liberia, la institucién maxima de auditoria comprobd que no habia normas
escritas para programas de prestaciones de este tipo implementados por tres organismos. En cambio,
como ejemplo de una buena practica, en los programas de transferencias monetarias a hogares muy
pobres en Sierra Leona, los beneficiarios recibieron una tarjeta SIM de telefonia mavil y un codigo Unico
para el proceso de inscripcion, con el apoyo de los socios para el desarrollo.

Fuentes: Ross (2017), Audit Service Sierra Leone (2015), y General Auditing Commission Liberia (2015).

IIl. CONTROLES DE LA EJECUCION PRESUPUESTARIA

Un problema comdn en muchos paises radica en la poca eficiencia de los procedimientos y los controles de la
ejecucién presupuestaria, en especial las adquisiciones, los controles de compromisos de recursos, el
procesamiento de facturas y las autorizaciones de pago. Estos puntos débiles a menudo derivan de la propia
inercia institucional, mas que de limitaciones técnicas o de infraestructura. En Somalia, por ejemplo, en pocos
meses fue posible desarrollar un proceso de control de compromisos de recursos que combinaba el sistema de
informacion para la gestion financiera con funciones basicas y una autorizacion centralizada. La mayoria de los
paises en desarrollo de bajo ingreso tienen la infraestructura y los recursos necesarios para implementar
controles basicos del gasto, pero los avances a menudo se ven entorpecidos por la existencia de procesos
burocraticos, y en ocasiones redundantes, que requieren multiples firmas manuales en cada transaccion. Un
sistema de esas caracteristicas se presta facilmente a la evasion de controles. En concreto, el gobierno debe
tomar medidas para mitigar la malversaciéndel gasto y los problemas de vulnerabilidad a la corrupcion
mediante medidas en las siguientes areas:

Preservar la integridad del sistema de adquisiciones

El proceso de adquisiciones publicas relacionadas con la COVID-19 debe buscar un equilibrio entre acelerar los
procesos de compray de entrega de bienes y prestacion de servicios a quienes los necesitan, por un lado, y
evitar la corrupcién y el derroche, por el otro.® Para lograrlo, deben considerarse las siguientes medidas:

= Elaborar directrices claras o implementar reglas paralas adquisiciones de emergencia cuando se
activan clausulas de emergencia previstas en lalegislacion vigente. Las leyes de adquisiciones
sancionadas recientemente, incluidas las de paises en desarrollo de bajo ingreso, habitualmente preveén
excepciones a los requisitos estandar del proceso de adquisicion en caso de emergencia. Si el gobierno
decide activar tales disposiciones, se necesitan directrices claras o reglas de implementacion para asegurar
una aplicacion coherente, en especial en los paises en desarrollo de bajo ingreso, muchos de los cuales no
hubiesen elaborado tales directrices o reglas antes dela crisis. También son necesarios para evitar
problemas de rendicion de cuentas después de la crisis, pues suelen imponerse sanciones y la restitucion

8 Véase Open Government Partnership (2020).
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de fondos cuando se considera que tales disposiciones han sido mal aplicadas (recuadro 1). En Sudéfrica,
la Instruccion del Tesoro Nacional emitida en respuesta a la COVID-19 activa procesos excepcionales pra
las adquisiciones realizadas en respuesta a la emergencia nacional. Estos procedimientos apuntan a facilitar
las adquisiciones de articulos identificados a precios previamente acordados, garantizando la seguridad del
suministro e impidiendo compras realizadas en un arranque de panico o mediante maniobras fraudulentas.
Estos también incluyen requisitos de informacion sobre adquisiciones de emergencia.

= Establecer controles centrales ex ante de las adquisiciones de emergencia en gran escala. Esta
medida tiene por objetivo reducir la oportunidad de que los proveedores especulen con los precios y
aprovechen procesos de adquisicion no competitivos. Esto puede lograrse al centralizar las compras de
emergencia bajo la supervision de los organismos reguladores. En Sudéfrica, la adquisicion de suministros
médicos en respuesta a la COVID-19 esta centralizada en el equipo conjunto formado por el Departamento
de Salud y el Tesoro Nacional, que es el organismo regulador.

= Introducir precios estandarizados para dispositivos médicos susceptibles de manipulacion de
precios. En Filipinas, el Departamento de Salud fija precios minoristas sugeridos para los medicamentos y
los insumos médicos esenciales que escasean en el mundo.

= Facilitar controles ex-post mediante la publicacién de todas las adquisiciones de emergenciaen un
sitio web. No se debe eximir a las adquisiciones de emergencia de los requisitos de apertura 'y
transparencia, lo que incluye el acceso publico a la informacion sobre adquisiciones en tiempo real. Para
ello, es preciso publicar informacion en un sitio web de proceso electrénico de adquisiciones. En Armenia,
en el sitio web «e-gov» se publica en forma detallada informacién sobre todas las compras a un Gnico
proveedor, incluidos insumos médicos durante el brote de la COVID-19. Rwanda publica en su sito web
para procesos electrénicos de adquisicion informacion actualizada sobre los planes de compras de los
hospitales desde el inicio de la COVID-19. Ucraniaha creado un médulo en una plataforma electrénica que
presenta informacion detallada sobre todas las adquisiciones de emergencia relacionadas con la COVID -19.

= Garantizar un alto grado de detalle de lainformacidn publicada sobre todas las adquisiciones
relacionadas con la COVID-19. Divulgar informacion detallada ayuda a reducir los incentivos de corrupcion
y facilita la verificacion y la auditoria. Como minimo, debe publicarse la siguiente informacion para todas las
adquisiciones relacionadas con la COVID-19: 1) toda desviacion de los procedimientos normales de
adquisicion; 2) justificacion para el uso de mecanismos no competitivos; 3) convocatoria y presentacion de
ofertas; 4) evaluacion de las ofertas y adjudicacion de los contratos; 5) fechas, horas, precios de los
contratos, descripcion de los articulos adquiridos y comprobantes de recibo; y 6) identidad de los contratistas
e informacion sobre los propietarios efectivos de las empresas contratistas.

Mantenimiento de controles adecuados para evitar gastos no autorizados

= Aplicar controles delos compromisos de fondos para gastos relacionados conla COVID-19. El
gobierno debe asegurar que se apliquen controles de compromisos de fondos para evitar que el gasto
relacionado con la COVID-19 provoque irregularidades financieras y genere atrasos en los pagos.
Idealmente, tales controles deben realizarse a través del sistema de informacién para la gestion financiera.
Si dicho sistema no tiene una funcionalidad adecuada, 0 no se aplica en todos los organismos, el gobierno
debe establecer un proceso alternativo en el cual, por ejemplo, se realiza un pedidoen linea, y su
autorizacion y registro se centralizan en el Ministerio de Hacienda mediante el sistema de informacion para
la gestidn financiera o en planillas de calculo. En particular, el gobierno deberia establecer controles
especificos de los gastos para adquisicion de insumos médicos, que es un punto débil cominmente en los
sistemas de control (recuadro 2).

RECUADRO 2. CONTROLES ESPECIFICOS DE LOS COMPROMISOS DE FONDOS PARA
ADQUISICION DE INSUMOS MEDICOS

Podrian considerarse las siguientes medidas, de ser necesario, parafortalecer el control de compromisos parala
adquisicion deinsumos médicos pararesponder ala COVID-19:
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= Ampliar los controles de compromisos paraincluir el gasto de hospitales en areas remotas. Para
esto solo debe agregarse un ingreso adicional de datos cuando el Tesoro envia fondos a las cuentas
bancarias de estos hospitales. En Sudéfrica, las instituciones médicas envian una solicitud de
compromiso de fondos a un equipo conjunto formado por el Tesoro Nacional y el Departamento de Salud
para que lo autoricen.

= Centralizar la autorizaciéon de compromisos cuando los organismos médicos no tienen acceso al
sistemadeinformacion parala gestion financiera. Para evitar saturar la actividad del Tesoro, dicha
autorizacion central deberia aplicarse a un nimero limitado de organismos fundamentales que realicen
adquisiciones médicas al por mayor, como una unidad centralizada de adquisiciones o almacenes
gubernamentales de medicamentos, los que no son comunes en los paises en desarrollo de bajo ingreso
y suelen estar fuera del sistemade informacion para la gestion financiera. Puede solicitarse en linea que
el Tesoro autorice el compromiso de fondos, que posteriormente es registrado por el Tesoro en el sistema
de informacion para la gestion financiera.

Fuente: Tesoro Nacional de Sudéfrica, Circular MFMA n°. 101

» Realizar laaprobaciony el registro de compromisos de fondos y de facturas através del sistemade
informacion paralagestion financiera. Los paises deben garantizar que los gastos se procesen a través
del sistema de informacion para la gestion financiera. Para exigir la utilizacion de dicho sistema, el Tesoro
podria considerar rechazar el procesamiento de 6rdenes de pago para los que no existenen el sistema
registros de compromisos y facturas. Como parte de la respuesta al COVID-19, varios paises estan
acelerando la implementacién del sistema de informacién para la gestion financiera. Santo Tomé y Principe
esta facilitando la implementacién de un sistema de informacion para la gestion financiera como parte del
proyecto de respuesta a la COVID-19 con apoyo de los socios para el desarrollo. Siun pais no tiene el
sistema de informacion para la gestion financiera con la funcionalidad adecuada, debe considerar la
posibilidad de comenzar a desarrollar un sistema simple en linea con funciones especificas, que pueda
concretarse en unos pocos meses. En Eswatini tardaron unos pocos meses en desarrollar y poner en
funcionamiento un sistema de rastreo de facturas, en el cual se registraron mas de 200.000 facturas en
menos de un afio.

= Establecer controles sobrelos fondos extrapresupuestarios en respuesta ala COVID-19. Varios
paises en desarrollo de bajo ingreso ya han establecido fondos especiales en respuesta a la COVID-19, que
reciben recursos tanto internos como externos y con los cuales se financia el gasto para diversas medidas
relacionadas con la COVID-19. Dichos fondos suelen considerarse necesarios para cumplir los requisitos
fiduciarios de los socios para el desarrollo o evitar que la excesiva complejidad de los procesos
presupuestarios internos impida dar una respuesta rapida. Si bien en el plano ideal todo el gasto relacionado
conla COVID-19 debe salir de partidas presupuestarias, si se decide establecer tales fondos deben tomarse
las siguientes medidas para evitar que se utilicen indebidamente®:

o  Establecer un tnico fondo con mecanismos de supervisién que incluyan al Ministerio de Hacienda
Como se indica en el recuadro 1, crear multiples fondos u organismos improvisados en respuesta
a la crisis sin mecanismos de supervision claros crea problemas de rendicion de cuentas. A fin de
garantizar que el organismo de supervision del fondo tenga conocimientos sobre gestion de las
finanzas publicas, su composicidn debe incluir una fuerte representacion del Ministerio de
Hacienda. Sudafrica cre6 un Fondo de Solidaridad como Unico fondo de respuesta a la COVID -
19, que se rige por un consejo en el que participa el Ministro de Hacienda.

o Someter los fondos alos controles financieros del Ministerio de Hacienda. Es necesario
centralizar los controles del gasto para examinar y aprobar los compromisos y los pagos sin
demora. En Kenya, el reglamento sobre el Fondo de Respuesta de Emergencia ala COVID-19
aplicalas normas generales de gestion de las finanzas publicas, incluidas las disposiciones sobre
el control de compromisos. A fin de garantizar la implementacion de los controles de la ejecucién
presupuestaria, se ha designado al Tesoro Nacional como administrador del fondo.

9Allen, R.y D. Radev (2010) presentan unadescripcion de los fondos extrapresupuestarios y de medidas parafortalecer la
gestién yrendicionde cuentas de estos fondos en un contexto mas amplio.
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o Publicar datos financieros detallados sobre los fondos en los estados financieros del
gobierno: Como se analiza a continuacion, los fondos deben exponerse en los estados
financieros del gobierno aun cuando tengan caracter extrapresupuestario. Como en el caso de las
adquisiciones, deberia presentarse un mayor grado de detalle sobre los fondos en respuesta a la
COVID-19 en los datos financieros y las cuentas que se publican. En Gambia, los estados
financieros del gobierno tienen un anexo donde se exponen datos sin procesar del sistema de
informacion para la gestion financiera con el nivel mas detallado de clasificaciones econémicas.

= Fortalecer laautorizacion de pagos mediante la verificacion de laentrega de bienes y la prestacion
de servicios. Dicha verificacion es especialmente importante para garantizar la legalidad de los pagos para
adquisiciones relacionadas con la COVID-19. Podria ser Util contratar a un especialista para la inspeccién de
la entrega, por ejemplo, de insumos médicos, para cuya verificacion se requieren conocimientos técnicos
especializados (véase el siguiente apartado). En los paises en desarrollo de bajo ingreso, el Tesoro (en el
sistema anglofono) o los contadores publicos designados en organismos por el Tesoro (en el sistema
franc6fono) habitualmente centralizan la autorizacion de pago. No debe autorizarse el pago a menos que se
establezcan registros de las «constancias de entrega» al momento de inspeccionarse la entrega.

= Establecer controles centrados en el procesamiento de facturas y pagos a cargo de entidades fuera
del sistemade informacidn parala gestion financiera. En principio, esto requiere que el gasto de
entidades extrapresupuestarias, que habitualmente no estan conectadas al sistema de informacion para la
gestion financiera, se canalice a través del presupuesto o esté bajo el control del Tesoro. En India, los
controles de las entidades paraestatales extrapresupuestarias han sido posibles centralizando el
procesamiento de facturas y pagos en el Ministerio de Hacienda. Solo se fijan topes de gasto para estas
entidades, que no reciben desembolsos en sus cuentas bancarias. Si dicha centralizacion no es factible, una
opcion seria exigirinformes frecuentes (por ejemplo, semanales) de transacciones, combinados con un
sistema de desembolsos por tramos segun el cual el siguiente desembolso siguiente no se realice hasta que
el Tesoro verifique ex post la regularidad de las transacciones informadas.

= Fortalecer latransparenciade lainformacidn de las facturas paralas principales transacciones.
Publicar la informacién de las facturas es particularmente Gtil para las adquisiciones realizadas en virtud de
acuerdos marco sin contratos individuales o cuando las adquisiciones se realizan sin documentacion
especifica. Para complementar la transparencia en las adquisiciones de emergencia analizadas
precedentemente, podria tenerse en cuenta la publicacion en el sitio web del gobierno de las facturas de
transacciones relacionadas con la COVID-19 que superen determinados limites.

= Eliminar laduplicacién de aprobaciones y controles de compromisos, facturas y pagos. Si bien los
gobiernos exigen la utilizacion de los sistemas de informacion para la gestion financiera a fin de procesar
facturasy pagos, deberian considerar opciones para eliminar la duplicacién de aprobaciones y controles
manuales. Esto ayudaria a simplificar el proceso, manteniendo al mismo tiempo salvaguardias adecuadas.
Para este fin, los paises deberian tomar medidas para simplificar los procesos de las actividades. Esto
reviste particular relevancia durante el confinamiento por la COVID-19, que dificulta la aplicacion de
procesos basados en documentacion fisica. Esto no significa flexibilizar los controles o no aplicarlos, todo lo
cual deberia evitarse. En India, el Ministerio de Hacienda dejé sin efecto los procesos de autorizacion
engorrosos para los programas de transferencias monetarias, reemplazandolos por una planilla de célculo
gue debe cargarse en el sistema de gestion de las finanzas publicas. En Liberia, durante el brote de ébola,
los pagos de salarios a los trabajadores de la salud se agilizaron automatizando la liquidacion de sueldos
gracias al desarrollo de un sistema informatico sencillo.

= Fortalecer laconciliacion bancaria paraidentificar irregularidades ex post. La conciliacion bancaria,
gue comparay concilia los registros contables en el sistema de informacion para la gestion financiera con
los estados de cuentas bancarias, es fundamental no solo para asegurar la exactitud de los registros sino
para detectar transacciones irregulares o no autorizadas. Realizar la conciliacién bancaria dentro de un
plazo oportuno es una tarea muy dificil para los paises donde el proceso no esta automatizado. En tales
casos, podria darse prioridad a la conciliacion bancaria de gastos relacionados con la COVID-19 a fin de
permitir informes y auditorias oportunas. Estos paises deberian también evaluar la contratacion de personal
administrativo adicional para acelerar el proceso de conciliacion (por ejemplo, Eswatini).
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Mantenimiento de lacadenade suministroy de la gestion de inventario

Establecer el control centralizado de lacadenade suministro de insumos médicos. En el contexto de
escasez mundial deinsumos médicos, los gobiernos deben apuntar a centralizar los controles sobre el
suministro y la distribucion de insumos médicos para hospitales, lo que incluye concentrar los controles del
gasto y las funciones de informacion en un organismo con acceso al sistema de informacion para la gestion
financiera y personal contable. Dicho control central a menudo exige conocimientos de especialistas de
salud que posiblemente deban obtenerse del sector privado o de socios para el desarrollo. En Rwanda, la
adquisicién y distribucién de productos médicos estan centralizadas en la institucion de salud pblica
(Rwanda Biomedical Center), con apoyo de los socios para el desarrollo.

Desarrollar un sistema de seguimiento de laayudaen especie. Las situaciones de emergencia,
especialmente en los paises en desarrollo de bajo ingreso, a menudo implican cantidades significativas de
ayuda en especie (por ejemplo, alimentos u otras productos bésicos donados para su distribucién a
comunidades vulnerables u hogares en cuarentena). Los programas de asistencia en especie resultan ser
vulnerables arobo y contrabando en varios paises, independientemente del nivel de ingresos. El
contrabando de la asistencia en especie provocara un despilfarro del gasto e irregularidades financieras. En
Mozambique, Zimbabwe y otros paises, los programas de asistencia alimentaria en respuesta ala COVID-
19 con el apoyo del Programa Mundial de Alimentos cuentan con un sistema de rastreo que supervisa la
entrega de alimentos a los beneficiarios finales. Un sistema de ese estilo habitualmente incluye el
establecimiento de puntos de entregaen comunidades donde esta emplazado el personal del programay la
verificacion de beneficiarios a través de comprobantes electrénicos o tarjetas de identificacién con codigo de
barras. Si dicha infraestructura informatica y logistica no esta disponible, el gobierno debe al menos entregar
los productos directamente, por ejemplo al responsable de la comunidad a cambio de una lista de
beneficiarios. Sobre la base de dicha lista, las auditorias internas y las auditorias externas ex post pueden
verificar si los beneficiarios efectivamente recibieron los articulos. ° Otros controles basicos que deben
establecerse para articulos no alimentarios incluyen el garantizar que los bienes para distribucion gratuita
estén identificados de manera indeleble para evitar surobo y venta. El gobierno debe publicar la informacion
detallada de la ayuda en especie recibida y distribuida, junto con los resultados de la verificacién, en un
anexo de las cuentas del gobierno o informes anuales sobre la asistencia prestada. Estas medidas deben
también aplicarse a los programas de asistencia alimentaria que adoptan la forma de subvenciones para
importadores o minoristas de alimentos.

Verificacion de las transacciones relacionadas con la pandemiaatravés de auditorias internas
y externas

Realizar auditorias externas mas frecuentes para verificar el gasto relacionado con la pandemia.
Dichas auditorias pueden ser realizadas por la institucion maxima de auditoria o por la firma de auditoria que
esta Ultima designe. En Liberia, las auditorias externas del Fondo Fiduciario del Ebola se realizaron con
frecuencia trimestral, aun cuando el ciclo de auditoria usual es anual. En paises con capacidad de auditoria
més desarrollada, podrian considerarse auditorias mas frecuentes. A medida que avanza la crisis, la
frecuenciay el grado de detalle de las auditorias podrian adaptarse teniendo en cuenta la experiencia de las
auditorias anteriores. Para ello es preciso compartir con los auditores, en forma continua, informacion
detallada sobre los beneficiarios. En Senegal, se ha permitido que la institucion maxima de auditoria tenga
acceso al sistema de informacion para la gestién financiera para que pueda disponer de toda la informacion
sobre las transacciones del gobierno y definir mejor los registros de auditoria. En Corea del Sur, se
compilan diariamente las estadisticas detalladas sobre un programa de subsidios en respuesta a la COVID -
19y se distribuyen internamente dentro del gobierno, y la institucién maxima de auditoria recibe informacion
continuamente. En paises con infraestructura informatica limitada, el tema del grado de detalle, el alcance y

10 La ausenciade un listado de beneficiarios fuelarazon principal por la cual el Servicio de Auditoriade Sierra Leona no
pudo verificarlaentregade alimentos a los beneficiarios finales en suauditoriadel Fondo de Respuestade Emergencia
al Ebola.
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la frecuencia de los informes debe ser temade consulta entre el Ministerio de Hacienda, la institucion
méaxima de auditoria y los organismos de ejecucion.

= Presentar informes de auditoriainternay externaaun organismo conjunto integrado por
representantes gubernamentales y no gubernamentales. Como practica general, los resultados de las
auditorias externas deberian ser examinados por el Parlamento’. Sin embargo, en paises donde el
Parlamento tiene capacidad limitada para cumplir una funcién de supervision independiente, podria
considerarse el establecimiento de un foro conjunto formado por el gobierno, la sociedad civil y los socios
para el desarrollo, a fin de aportar un nivel adicional de supervision.

= Aumentar latransparencia de los resultados de las auditorias internas cuando los auditores internos
realizan auditorias de verificacion. Dado que los resultados de la auditoria interna deben informarse
fundamentalmente a la alta direccion de las instituciones de auditoria, sus requisitos de transparencia son
diferentes de los resultados de la auditoria externa. En una situacion habitual, los informes de auditoria
interna normalmente no son publicados en un sitio web, a excepcion de algunos paises?. Sin embargo, en
los paises donde las funciones de auditoria interna estan centralizadas®® y tienen mas capacidad que los
auditorias externas, puede asignarse al auditor interno la realizacion de una verificacion mas detallada de
las medidas tomadas en respuesta a la COVID-19 (por ejemplo, Gambia®*). En tales casos, los informes de
auditoria deben publicarse en un sitio web del gobierno y ser examinados por el Parlamento y por los grupos
de interés del mismo modo que las auditorias externas analizadas precedentemente.

= Mantener practicas sélidas de transparenciay de gestidon de las finanzas publicas. En general, es
crucial establecer practicas solidas de rendicion de cuentas y de transparencia en la gestion de las finanzas
publicas para contrarrestar la vulnerabilidad a actos de malversacion y corrupcion. La transparencia en todo
el proceso de planificacion, identificacion, ejecucién y evaluacion de las respuestas a la pandemia pueden
reducir estas vulnerabilidades y mejorar la rendicién de cuentas. En el recuadro 3 se presentan
recomendaciones adicionales.

RECUADRO 3. RECOMENDACIONES ADICIONALES SOBRE TRANSPARENCIA
Y RENDICION DE CUENTAS

En otras notas de la Serie Especial sobrela COVID-19 se han presentado recomendaciones paraasegurar quelos
sistemas de gestion delas finanzas publicas permitan unacorrectaimplementacién de las medidas tomadas en
respuesta a la pandemia. Entre las recomendaciones importantes paraenfrentar lavulnerabilidad alacorrupciénse
incluyen las siguientes:

= Utilizacién sensata y transparente de las asignaciones presupuestarias de contingencia;

= Transparencia en la utilizacién de disposiciones de gasto de emergencia, reasignaciones y transferencias
de asignaciones presupuestarias;

= Aprobacion de presupuestos complementarios para nuevos recursos que no puedan ser aprobados por la
autoridad ejectutiva;

=  Seguimiento minucioso de los flujos de cajadel gobierno y supervision;

= Utilizacidn de transferencias electrénicas de fondos y sistemas de liquidacién bruta en tiempo real para el
desembolso seguro delos fondos;

1 “Guardar los recibos: Transparencia, rendicién de cuentas y legitimidad en las respuestas de emergencia. Serie especial
sobrepoliticas fiscales en respuestaa la COVID-19

12 La unidad del Ministerio de Salud que implementalas medidas tomadas en respuestaa la COVID-19 con el apoyo delos
socios parael desarrollo hafirmado un memorandumde entendimiento conlaDirecciénde Auditorialnternasobre las
auditorias del gasto relacionado con lapandemia.

13 El auditor interno centralizado puede recibir otradenominacion dependiendo de las tradiciones en materiade gestion de
las finanzas publicas. En las tradiciones angl6fonas, suele denominarse Departamento de AuditoriaInterna, en tanto que en
las tradiciones francéfonas se hablade Oficinadel Inspector General o Inspeccion General.
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Asimismo, a fin de garantizar la transparenciay larendicion de cuentas en larespuesta a la COVID-19, lo que también
ayudaria a mitigar la vulnerabilidad aactos de malversacién y corrupcion, los paises deben:

Fuentes: Notas sobre Keeping the Receipts: Transparency, Accountability, and Legitimacy in Emergency Responses;
Preparing Public Financial Management Systems for Emergency Response Challenges; Managing Fiscal Risks under
Fiscal Stress; Government Cash Management under Fiscal Stress; y Digital Solutions for Direct Cash Transfers in
Emergencies

Realizar un seguimiento e informar de las medidas de respuesta de emergencia;

Evaluacion de riesgos y clara rendicion de cuentas de las medidas extrapresupuestarias, incluidos
préstamosy garantias;

Consolidacion de los recursos liquidos en la Cuenta Unica de Tesoreria;

Utilizacién de diversas técnicas de digitalizacion para verificar las condiciones para acceder a los
programas de transferencias monetarias.

Garantizar un examen parlamentario y laautorizacion legal de la politicas adoptadas, asegurando
asi que las politicas estén sujetas al examen del poder legislativo y cumplancon las leyes.

Especificar en el presupuesto las medidas relacionadas con la crisis con criterios claros de
admisibilidad, lo que aportaria claridad ex ante a la implementacion de las medidas ademas de facilitar la
verificacion ex post de cumplimiento.

Consultar alos principales grupos deinterés en lo querespecta al disefioy lafocalizacion de las
medidas relacionadas con lacrisis, de modo de promover la inclusién en el disefio de las medidas de
respuesta pero, al mismo tiempo, ayudar a evitar situaciones de duplicacion y omision.

Hacer un seguimiento de todos los gastos mediante el presupuesto y canalizar el financiamiento
de los donantes através del presupuesto, lo que también ayuda a asegurar una vision integral de
todas las intervenciones que se estan realizando.

Aplicar las normas internacionales de transparencia paraimplementar las medidas fiscales
extrapresupuestarias, dado que estas Ultimas estan especialmente asociadas conimportantes riesgos
fiscales.

Informar alos ciudadanos de las medidas relacionadas con la crisis, 10 que incluye sus fundamentos y
los requisitos para acceder a las prestaciones; esto permite poder llegar mas facilmente a los posibles
beneficiarios y permitir que estos sepan cuales sonlos requisitos para acceder a las prestaciones.
Informar periodicamente sobre laimplementacion de operaciones tanto presupuestarias como
extrapresupuestarias.

Involucrar alasociedad civil en el seguimiento y la supervisién parlamentariade la
implementacion de las medidas relacionadas con lacrisis.

FMI | Finanzas Publicas | 10


https://www.imf.org/~/media/Files/Publications/covid19-special-notes/en-special-series-on-covid-19-keeping-the-receipts.ashx
https://www.imf.org/~/media/Files/Publications/covid19-special-notes/en-special-series-on-covid-19-keeping-the-receipts.ashx
https://www.imf.org/~/media/Files/Publications/covid19-special-notes/special-series-on-covid19-preparing-public-financial-management-systems-for-emergency-response.ashx
https://www.imf.org/~/media/Files/Publications/covid19-special-notes/special-series-on-covid-19-managing-fiscal-risks-under-fiscal-stress.ashx
https://www.imf.org/~/media/Files/Publications/covid19-special-notes/special-series-on-covid-19-managing-fiscal-risks-under-fiscal-stress.ashx
https://www.imf.org/~/media/Files/Publications/covid19-special-notes/en-special-series-on-covid-19-government-cash-management-under-fiscal-stress.ashx
https://www.imf.org/~/media/Files/Publications/covid19-special-notes/en-special-series-on-covid-19-digital-solutions-for-direct-cash-transfers-in-emergencies.ashx
https://www.imf.org/~/media/Files/Publications/covid19-special-notes/en-special-series-on-covid-19-digital-solutions-for-direct-cash-transfers-in-emergencies.ashx

BIBLIOGRAFIA

Allen, R. 2013. “Challenges of Reforming Budgetary Institutions in Developing Countries”. En Public Financial
Management and Its Emerging Architecture, editado por M. Cangiano, T. Curristine y M. Lazare. Washington,
DC: Fondo Monetario Internacional

Allen, R. y D. Radev. 2010. “Extrabudgetary Funds”. Notas técnicas y manuales del Departamento de Finanzas
Publicas (FAD), Fondo Monetario Internacional, Washington, DC.

Allen, R., T. Chaponda, L. Fishery R. Ray. 2017. “Medium-Term Budget Frameworks in Selected Sub-Saharan
African Countries. IMF Working Paper 17/203, Fondo Monetario Internacional, Was hington, DC.

Audit Service Sierra Leone. 2015. «Report on the Audit of the Management of the Ebola Funds». Freetown.

Gaspar, V., R. Lam y M. Raissi. 2020. Politicas fiscales para contener el dafio de la COVID-19
IMFBIlog,15 de abril.

General Auditing Commission Liberia. 2015. “Auditor General’s Report on the National Ebola Trust Fund.”
Monrovia.

Instituto de Auditores Internos 2012. Transparency of the Internal Audit Report in the Public Sector. Altamonte
Springs, FL.

Fondo Monetario Internacional (FMI). 2017. Building Fiscal Capacity in Fragile States. Washington DC.

Open Government Partnership. “A Guide to Open Government and the Coronavirus: Public Procurement”.
Washington DC.

Ross, E. 2017. “Command and Control of Sierra Leone's Ebola Outbreak Response: Evolution of the Response
Architecture”. Philosophical Transactions of the Royal Society B 372 (1721).

FMI | Finanzas Publicas | 11



