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¢QUE ES LA ENCUESTA DE
PRESUPUESTO ABIERTO?

La Encuesta de Presupuesto Abierto mide el estado de la transparencia presupuestaria, la
participacién y vigilancia en paises alrededor del mundo. Consiste en 125 preguntas que son
completadas por investigadores independientes en los paises evaluados. Noventa y cinco de
las preguntas tratan directamente sobre la disponibilidad publica y la exhaustividad de los
ocho documentos presupuestarios clave que los gobiernos deberian publicar en momentos
clave del ciclo presupuestario. Las 30 preguntas restantes se relacionan con las oportunidades
para la participacién ciudadana en el proceso presupuestario y con las funciones que desempe-
Aan las legislaturas y las entidades fiscalizadoras superiores en la formulacién y la vigilancia del
presupuesto. La Encuesta no refleja la opinion de los que la elaboran; mide hechos observables
relacionados con la transparencia presupuestaria, la rendicién de cuentas y la participacién
ciudadana.

Durante los ultimos dos afnos, el IBP trabajé con grupos de la sociedad civil e investigadores
independientes con el objetivo de completar los cuestionarios en los 100 paises que cubre

la Encuesta 2012. Para garantizar la comparabilidad de los datos, se establecié un periodo de
investigacion claramente definido (desde agosto hasta diciembre de 2011) y que fue el mismo
para todos los paises evaluados. En la medida de lo posible, se reunieron y presentaron eviden-
cias documentales especificas (como citas de los documentos presupuestarios disponibles,
disposiciones legales o entrevistas a funcionarios del gobierno u otros actores relevantes) para
respaldar cada una de las respuestas. La revisién minuciosa de los resultados estuvo a cargo
de dos revisores andnimos independientes (y diferentes de los encargados de completar la
encuesta) y del IBP. Ademas, los gobiernos tuvieron también la oportunidad de comentar los
resultados preliminares de su pais.

Con el fin de permitir comparaciones entre los diferentes paises y en diferentes momentos,
el IBP calcula el indice de Presupuesto Abierto (OB, por sus siglas en inglés) con base en un
promedio simple de las respuestas a las 95 preguntas de la Encuesta relacionadas con la trans-
parencia presupuestaria. El OBl le asigna a cada pais un puntaje que puede variar entre 0 y 100.

El Anexo A del presente informe presenta una descripcion completa de la metodologia de la
Encuesta, pero en la Encuesta de 2012 hay cuatro cambios metodolégicos, en comparacién con
las ediciones anteriores, que vale la pena destacar:

» Lacantidad de preguntas utilizadas para calcular el indice de Presupuesto Abierto aumenté
de 92 a 95, ya que se agregaron mas preguntas con el fin de lograr una evaluacién mas
exhaustiva de los Presupuestos Ciudadanos, que son presentaciones no técnicas y
accesibles de informacién presupuestaria.

m Seintrodujo una seccién completamente nueva sobre la participacion ciudadana en el
proceso presupuestario para evaluar en qué medida las tres instituciones principales eval-
uadas (el ejecutivo, el legislativo y las entidades fiscalizadoras superiores) brindan espacios
para la participacion en los procesos presupuestarios.

m Se modificaron las preguntas ya existentes utilizadas para medir la fortaleza de las institu-
ciones y se agregaron otras para evaluar mejor la funciéon que desempenan las legislaturas
en el proceso presupuestario.

m El nimero de preguntas que se usé para evaluar la fortaleza de las entidades fiscalizadoras
superiores se redujo a cuatro.



RESUMEN EJECUTIVO

Independientemente de que usted sea una madre a punto
de dar a luz en México que necesita acceso a cuidados
prenatales, un campesino en Malawi preocupado porque
los subsidios para fertilizantes se reduzcan como parte de
un acuerdo de ayuda externa, o una organizacion civil en
Camboya que pretende asegurar que los nuevos y signifi-
cativos fondos de la extracciéon de petréleo seran utilizados
para ayudar a los que mas lo necesitan, los presupuestos del
gobierno son de su interés. Por eso usted quiere saber, y de
hecho es su derecho, qué incluye el presupuesto de su pais.
Ademas, deberian existir mecanismos claros y accesibles
de participacién ciudadanay de rendicién de cuentas que
permitan tomar decisiones presupuestarias bien sustenta-
das.

Muchas instituciones internacionales, muchos gobiernos y
expertos independientes consideran que para que los presu-
puestos publicos puedan administrarse en forma eficiente,
y de acuerdo con las necesidades de un pais, es necesario
gue se ponga a disposicion del publico informacion presu-
puestaria integral, se proporcionen oportunidades signifi-
cativas para que la sociedad civil y los ciudadanos puedan
participar activamente en la toma de decisiones, para vigilar
el presupuesto y que exista una vigilancia independiente
solida de la legislatura y las entidades fiscalizadoras superi-
ores. El consenso en torno a la importancia de presupuestos
abiertos es mas fuerte que nunca.

Sin embargo, la Encuesta de Presupuesto Abierto 2012
demuestra que el estado de la transparencia presupuestaria
y de la rendicién de cuentas no es todavia adecuada. Solo
unos pocos gobiernos publican informacién presupuestaria
completa y significativa. El nUmero de paises que cuentan
con mecanismos apropiados para la participacion ciudadana
es todavia menor, y las instituciones de vigilancia independi-
entes con frecuencia carecen de los recursos y capacidades
adecuadas. Un gran nimero de paises no ha hecho cambios,

o ha hecho muy pocos, a sus sistemas presupuestarios en
los ultimos afos y sigue ofreciendo informacion insuficiente.
Incluso algunos paises han ido en la direccién contraria: sus
sistemas se han vuelto ain mas cerrados.

No obstante, la Encuesta ha encontrado cierto progreso.
Los puntajes promedio de transparencia presupuestaria
aumentaron en casi todas las partes del mundo. El progreso
fue especialmente constante y significativo en aquellos
paises donde se habia proporcionado menor cantidad de
informacion presupuestaria. Algunos paises experimentaron
mejoras impresionantes, que tuvieron lugar gracias a una
combinacién de compromisos gubernamentales, incentivos
y presiones internas y externas.

De hecho, la Encuesta 2012 muestra que cualquier pais,
independientemente de su ubicacion geografica o nivel de
ingreso, puede desempenarse bien en lo que respectaala
transparencia presupuestaria. No puede dejar de recalcarse
la importancia de la voluntad politica de un gobierno para
lograr una mejor transparencia presupuestaria.

Estado de la transparencia
presupuestaria

La Encuesta de Presupuesto Abierto fue disefiada con el
objetivo de comprender mejor el estado de la transparencia
presupuestaria y la rendicién de cuentas, asi como cambios
con el paso del tiempo. Gobiernos de paises y organizacio-
nes de la sociedad civil, ademas de iniciativas de transpar-
encia y rendicién de cuentas en sectores especificos han
utilizado ediciones previas de la Encuesta como una medida
confiable para evaluar la transparencia presupuestaria.

Este informe se centra en la Ultima aplicacion de la Encuesta,
que consiste en 125 preguntas completadas por investiga-
dores independientes de los 100 paises cubiertos y sujetas

a un extenso proceso de revision, que incluye dos revisores



anénimos para cada uno de los cuestionarios. La mayor
parte de las preguntas de la Encuesta se concentra en la
cantidad de informacion presupuestaria que se pone a
disposicion del publico en los ocho documentos presupues-
tarios clave. Las respuestas a las 95 preguntas relacionadas
con estos documentos generan un puntaje del Indice de
Presupuesto Abierto (OBI), una medida comparativa amplia
de la transparencia presupuestaria de un pais que puede
variar entre 0y 100.

Los puntajes del OBI 2012 no son impactantes. El puntaje
promedio entre los 100 paises estudiados es de apenas 43.
Solo 23 paises brindan informacién significativa, segun lo
indican los puntajes del OBl que superan los 60 0 mas. Una
cantidad considerable de paises, que asciende a 26, propor-
ciona escasa o ninguna informacion presupuestaria; estos
paises tienen un puntaje de 20 o menos. Otros 15 paises
ofrecen solo informacién presupuestaria minima, y tienen
un puntaje de entre 21 y 40.

Incluso 21 paises ni siquiera publican la Propuesta de Presu-
puesto del Ejecutivo, el documento principal que describe
las politicas presupuestarias propuestas por el gobierno.

131 de todos los documentos que no son publicados por los
gobiernos estudiados son, sin embargo, elaborados, para
uso interno solamente. Se podria avanzar mucho en lo que
respecta a transparencia presupuestaria con el simple hecho
de poner a disposicién del publico estos documentos que
los gobiernos ya elaboran.

Otro problema se refiere a la exhaustividad de los docu-
mentos publicados: incluso cuando se publican los ocho
documentos presupuestarios, el grado de detalle no es
suficiente. Por ejemplo, las Propuestas de Presupuesto del
Ejecutivo que publican los paises proporcionan, en prome-
dio, menos de tres quintas partes de la informacion deseada,
de acuerdo con las mejores practicas internacionales.
Analisis estadisticos realizados por el IBP, con base en los
resultados del OBI 2008 y de 2012, demuestran que los
paises mas democréticos y con ingresos mas altos tienden a
tener puntajes mas altos; las autocracias que dependen del
petréleo tienden a tener puntajes mas bajos.

No obstante, este informe indica que los paises que depen-
den de la ayuda internacional como Afganistan, los paises
gue dependen de los ingresos del hidrocarburo como
México, los paises de Medio Oriente y Africa Subsahariana
como Jordania, Sudafrica y Uganda, presentan sistemas
presupuestarios relativamente transparentes, por lo que
tienen puntajes del OBI significativamente mejores que
sus pares. Esto sugiere que cualquier gobierno que tenga

la voluntad politica de avanzar con las reformas necesarias
puede lograr presupuestos transparentes.

Cambios en la transparencia
presupuestaria con el paso del tiempo

La Encuesta de Presupuesto Abierto también se realizé en
2006, 2008 y 2010. Entre los 40 paises para los cuales existen
datos comparables desde 2006, el progreso ha sido signifi-
cativo y generalizado. El puntaje promedio del OBI para
estos paises aumenté de 47 en la Encuesta 2006 a 57 en la
Encuesta 2012; casi todas las regiones del mundo mostraron
mejoras.

El avance de 2006 a 2012 fue significativo en aquellos paises
que proporcionaron poca informacién presupuestaria

al principio y un poco mas lento en aquellos paises que
comenzaron con niveles de transparencia mas altos. En

los paises con puntajes del OBl de 40 o menos en 2006, el
promedio aumenté 16 puntos (64 por ciento) en 2012. En los
paises con puntajes de entre 41 y 60 en 2006, el promedio
subid casi 20 por ciento, y en aquellos con puntajes supe-
riores a los 60 en 2006, el promedio solo aumenté dos por
ciento.

El avance también refleja la tendencia durante los ulti-

mos dos afos, aunque en menor medida. Existen datos
comparativos entre 2010 y 2012 para 93 paises; el puntaje
promedio del OBI para estos paises aumento6 de 43 a 45
durante dicho periodo. Aunque dos afos no son suficientes
para observar mejoras, la realidad es que, si los gobiernos
de estos paises hubiesen tomado la medida inmediata, y
practicamente gratuita, de hacer publicos todos los docu-
mentos ya elaborados para fines internos, el aumento en el
puntaje promedio del OBI hubiera sido significativamente
mayor. Sin lugar a dudas, la transparencia presupuestaria
avanzo6 mucho entre los paises menos transparentes; entre
aquellos paises que comenzaron con puntajes en el OBl de
40 o menos, el puntaje promedio del OBl aumenté de 19
en 2010 a 26 en 2012, un sélido aumento del 36 por ciento.
Sin embargo, entre otros paises, el nivel de transparencia
permanecié esencialmente sin cambios.

El informe analiza en detalle las historias detras de las recien-
tes e importantes mejoras en transparencia presupuestaria
en Honduras (cuyo puntaje en el OBl aumenté de 11 en 2010
a 53 en 2012), Afganistan (cuyo puntaje en el OBI subi6 de 8
en 2008 a 59 en 2012) y paises de Africa occidental franco-
fona (cuyos puntajes se duplicaron, en promedio, de 2010

a 2012, a pesar de partir de una base baja). Estos ejemplos
muestran como el compromiso de los gobiernos, acom-



panado de otros factores favorables, como intervenciones
de donantes, estandares internacionales y presiones de la
sociedad civil, pueden resultar en mejoras rapidas y signifi-
cativas en la transparencia presupuestaria.

Sin embargo, el optimismo sobre el reciente avance con
respecto a la transparencia presupuestaria deberia atem-
perarse al tener en cuenta tres consideraciones. Primero, el
progreso parte de una base baja. Asi, incluso después de las
ultimas mejoras, el nivel de transparencia promedio en todo
el mundo sigue estando lejos de ser suficiente para facilitar
debates presupuestarios adecuados.

Segundo, asi como algunos paises registraron importantes
aumentos respecto de la transparencia presupuestaria en los
ultimos afos, otros paises registraron importantes caidas.
De 2010 a 2012, por ejemplo, los puntajes del OBI cayeron

15 puntos o mas en Egipto, Serbia, Sri Lanka y Zambia.

Las mejoras en la transparencia presupuestaria pueden
debilitarse rapidamente cuando cambian las circunstancias
politicas.

Tercero, muchisimos paises con niveles de transparencia
presupuestaria inadmisiblemente bajos no lograron avanzar
con las reformas. A modo de ilustracion, de los 59 paises que
proporcionaron informacion presupuestaria inadecuada
(con puntajes del OBl de 60 0 menos) en 2008, casi la mitad
(28 paises) se sigue desempefando a niveles igualmente
inadecuados, o significativamente peores, en 2012.

Evaluacion de la participacion del
publico

La version 2012 de la Encuesta de Presupuesto Abierto
cuenta con una nueva seccién sobre la participacion del
publico en el proceso presupuestario (que no esta incluida
en el puntaje del OBI). Esta innovadora seccion refleja seis
principios, tomando en cuenta que la participacion del
publico deberia estar presente a lo largo de todo el proceso
presupuestario, en todas las partes del gobierno, sin dejar
de lado la importancia de contar con una base legal que lo
garantice.

Los resultados indican que, actualmente, la mayoria de los
paises ofrecen pocas oportunidades para la participacion
ciudadana. Entre los 100 paises encuestados en 2012, el
puntaje promedio sobre los indicadores de la participacién
del publico es de solo 19 de 100. Unicamente Corea del Sur,
con un puntaje de 92, brinda vastas oportunidades para

la participacién del publico. Ocho paises no proporcionan

ninguna oportunidad para la participacién del publico.

Sin embargo, hay evidencia de ciertas innovaciones prom-
etedoras en el area. En Corea del Sur, por ejemplo, existe
una propuesta para aumentar las oportunidades de partici-
pacién en el presupuesto, esto incluye visitas del Ministerio
de Finanzas a distintas regiones con el fin de conocer las
condiciones locales. La experiencia de Trinidad y Tobago
incluye una variedad de foros publicos. Nueva Zelanda usa
encuestas a los clientes y fue pionera en la utilizacion de
lineas telefénicas gratuitas para cuestiones relacionadas con
los impuestos, que permiten a los ciudadanos, por ejemplo,
denunciar evasiones de impuestos o fraudes en forma
andénima.

Vigilancia por parte de las legislaturas y
las entidades fiscalizadoras superiores

El monitoreo ciudadano y de la sociedad civil del presu-
puesto, si bien es importante, no reemplaza las instituciones
formales del gobierno destinadas a brindar una vigilancia
integral. En funcion de ello, la Encuesta de Presupuesto
Abierto también incluye preguntas que proporcionan
puntajes independientes sobre la fortaleza de la legislatura
y la entidades fiscalizadoras superiores con respecto a la
vigilancia del presupuesto.

En 2012, el puntaje promedio de la fortaleza de la legislatura
es de 52 de 100. Alrededor de 31 paises tienen un puntaje de
67 0 mejor y solo 20 paises tienen un puntaje de 33 o menor.
Aunque estos hallazgos generales son considerablemente
positivos, opacan importantes deficiencias que limitan la
vigilancia del presupuesto por parte de la legislatura. En
poco menos de un tercio de los paises, las legislaturas no
tienen tiempo suficiente para revisar la propuesta de presu-
puesto antes de que se apruebe. En tres cuartas partes de
los paises, las legislaturas cuentan con pocos o nulos recur-
sos humanos para analizar el presupuesto. Ademas, una

vez que se aprueba el presupuesto, en una gran cantidad

de paises, el Ejecutivo desacredita la labor del Legislativo al
redistribuir posteriormente los recursos o al asignar arbitrari-
amente ingresos y fondos de contingencia adicionales, sin la
aprobacién de la Legislatura.

Las entidades fiscalizadoras superiores (EFS) tienen la tarea
de examinar el uso de los fondos publicos. En 2012, el
puntaje promedio de la fortaleza de las EFS es de 69 de 100,
lo que indica que en general son razonablemente independ-
ientes y en su mayoria tienen suficientes recursos humanos.
Solamente en 14 paises, las EFS reciben puntajes bajos.

Un hallazgo poco sorprendente, aunque problematico, es



que los paises con legislaturas y EFS débiles, o con partici-
pacion publica limitada tienden también a ser paises con
poca transparencia presupuestaria, lo que podria implicar
gue otros aspectos de sus sistemas presupuestarios son
igualmente deficientes. Mas inquietante aun: los sistemas
presupuestarios de 10 paises (Angola, Camerun, China,
Guinea Ecuatorial, Fiji, Marruecos, Myanmar, Qatar, Tunez
y Zimbabwe) se caracterizan por tener poca transparencia
presupuestaria, legislaturas débiles y auditores débiles

Recomendaciones

Los hallazgos de la Encuesta de Presupuesto Abierto

2012 muestran un panorama sombrio de la transparencia
presupuestaria, la participacion y la rendicién de cuentas.

La mayoria de los paises encuestados brindan escasa
informacion presupuestaria y pocas oportunidades para que
el publico participe en el presupuesto. Sus instituciones de
vigilancia son bastante sélidas, pero experimentan deficien-
cCias en areas importantes. Aunque se estd logrando cierto
avance, el ritmo es tan lento que el IBP estima que, excepto
que las cosas cambien, tomara al menos una generacion
para que la vasta mayoria de los paises del mundo pueda
alcanzar niveles adecuados de transparencia presupuestaria.
Esto puede significar una generacién de oportunidades
desaprovechadas y con recursos desperdiciados.

Este panorama sombrio contrasta fuertemente con el cre-
ciente numero de evidencias sobre los beneficios positivos
de la transparencia fiscal, incluidas nuevas investigaciones
gue demuestran que los sistemas presupuestarios transpar-
entes pueden conducir a la obtencién de crédito internacio-
nal mas barato y, segun el Fondo Monetario Internacional
(FMI), son fundamentales para la credibilidad fiscal y el
desempeno de un pais. También existen evidencias de
estudios de caso que demuestran que, en paises de todo

el mundo, la transparencia presupuestaria acompanada de
oportunidades para la participacion del publico permite un
monitoreo presupuestario efectivo por parte de la sociedad
civil que deja expuesta a la corrupcién y alinea mejor los
recursos nacionales con las prioridades nacionales.

Al mismo tiempo, y en parte guiado por tales evidencias,
surgié un consenso global sobre la necesidad de promover
mas practicas de gobierno abierto con el objetivo de
mejorar la gobernanza y los objetivos de desarrollo.

Esto motivé la creacién de iniciativas de transparencia y
rendicién de cuentas de actores interesados del mas alto
nivel, incluida la Sociedad de Gobierno Abierto, que ahora
cuenta con mas de 55 paises que ya han hecho mas de 300
compromisos especificos sobre “gobierno abierto”, entre los

gue se encuentran varios relacionados con la transparencia
fiscal y la participacion. Ademas, la Iniciativa Global para la
Transparencia Fiscal (GIFT, por sus siglas en inglés) reunié a
instituciones internacionales, gobiernos y organizaciones de
la sociedad civil para impulsar un consenso sobre normas
globales para la transparencia fiscal y la participacion. Es
posible que a principios del 2013 la Asamblea General de las
Naciones Unidas adopte una resolucién que reconozca el
trabajo de la GIFT y la necesidad de fortalecer la transparen-
cia fiscal en el mundo.

Todo esto significa que los paises ya no tienen excusas para
no cumplir con los estandares basicos de transparencia y
rendicion de cuentas: se han establecido buenas practicas
presupuestarias y ciertos estandares; ademas, se brinda
considerable asistencia técnica para la implementacion de
las reformas, las cuales pueden lograrse practicamente sin
costo alguno. Los incentivos para mejorar estan presentes -
lo Unico que generalmente falta es la voluntad politica para
actuar. Eso es lo que debe cambiar.

Nuestra recomendacién general es que los gobiernos de
paises se comprometan a alcanzar cuanto antes los siguien-
tes estandares:

m Los paises en las ultimas dos categorias del OBI deberian
garantizar que al menos un minimo de documentos
presupuestarios, incluidos la Propuesta de Presupuesto
del Ejecutivo, el Presupuesto Aprobado, el Informe de
Auditoria y el Presupuesto Ciudadano, sea publicado en
forma regular y oportuna y que se celebren audiencias
publicas en la legislatura con el objetivo de divulgar
informacién presupuestaria y reunir las opiniones de los
ciudadanos sobre las politicas presupuestarias. Todos los
paises pueden hacer esto de manera rapida y a un costo
relativamente bajo.

m Los paises que se encuentran en la categoria del medio
del OBI deberian encontrar la manera de brindar infor-
macion presupuestaria significativa que les permita
alcanzar un puntaje en el OBI superior a 60, algo que
puede lograrse ampliando el alcance de los documentos
presupuestarios ya existentes. Y también deberian
promover una mayor participacion de los ciudadanos en
los procesos presupuestarios y garantizar que las legisla-
turas y las EFS dispongan de los recursos necesarios para
realizar su funcién de vigilancia eficazmente.

m Los paises deberian avanzar en mecanismos de partici-
pacién innovadores a lo largo del proceso presupuestario,
ademas de publicar todos sus documentos presupuestar-
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ios en Internet en formatos utiles y legible por maquina,
como una planilla de Excel, para facilitar el analisis.

Existen mayores posibilidades de que las iniciativas de
paises se lleven a cabo en forma exitosa si son promovi-
das y respaldadas por diversos actores con el interés de
avanzar en lo que respecta a transparencia presupuestaria
y rendicién de cuentas. Es mas probable, entonces, que

un esfuerzo concertado de todas las partes interesadas,
impulse las reformas necesarias para incrementar el nivel
de transparencia presupuestaria y la rendicién de cuentas;
estas iniciativas deben aprovechar los recursos y las influ-
encias con que cuentan para lograr el éxito. Las legislaturas
y las EFS deberian fortalecer su independencia y exigir

los recursos necesarios para cumplir cabalmente con sus
atribuciones, asi como aumentar su colaboracién entre
ellas y con la sociedad civil. Las agencias donantes deben
continuar brindado apoyos y vincular la ayuda que prestan
con el logro de reformas presupuestarias. La sociedad civil
deberia continuar su funcién de exigir mayor transparencia
y rendicion de cuentas y demostrar el importante papel
que puede jugar en la vida publica de su pais si cuenta con
la informacién adecuada y los mecanismos necesarios para
obtenerla.

Teniendo en cuenta estos esfuerzos, recomendamos que

la Encuesta de Presupuesto Abierto sobre la transparencia
presupuestaria y la rendicién de cuentas sea ampliamente
utilizada. Las soluciones practicas requieren conocimientos
mas claros. Las ediciones de la Encuesta y los resimenes
para cada pais pueden convertirse en un recurso muy
valioso para que los gobiernos, donantes y todos los actores
interesados puedan medir comparativamente la apertura
de los presupuestos e identificar las medidas de reforma
especificas que podrian implementarse para aumentar la
transparencia, la participaciéon y la vigilancia.

Todas las herramientas necesarias para avanzar en las refor-
mas presupuestarias estan al alcance de la mano: consenso
sobre los estandares, actores interesados y comprension de
las deficiencias actuales. Si estas herramientas se utilizan de
forma adecuada y concertada, avances histéricos y general-
izados en la transparencia presupuestaria y la rendicién de
cuentas pueden lograrse en el corto plazo.
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CAPITULO 1

INTRODUCCION

{Por qué son importantes la
transparencia presupuestariay la
rendicion de cuentas?

“Yo creo que se comieron los fondos. ;Usted ve alguna escuela
aqui?”,

Esta fue la respuesta de un hombre de Likoni, un barrio
pobre en las afueras de Mombasa, Kenia, cuando le pregun-
taron qué paso con los mas de US$55,000 que se supone
que el gobierno local debia utilizar para construir la Escuela
Secundaria Mrima. El hombre, de unos 30 afios de edad,
estaba parado al lado de un hoyo rodeado de sus vecinos;
el hoyo, se informé, fue donde el Comité de Desarrollo de la
Circunscripcién comenzd a cavar para construir los cimien-
tos de la escuela pero repentinamente y sin razones habia
abandonado la obra. Segun el representante del barrio, la
obra no era necesaria de todas maneras. “Nadie vino a la
comunidad a preguntarnos si queriamos una escuela aqui.
Lo que necesitamos es un dispensario”, reportd, mientras los
demds moviendo la cabeza y murmurando expresaban su
aprobacion.

No tiene que ser de esta manera. Los presupuestos del
gobierno son importantes para todos, y los ciudadanos
quieren saber —de hecho, es su derecho- qué incluye el
presupuesto de su pais. Y deberian existir mecanismos para
la participacion del publico y la rendicién de cuentas para
asegurar que el presupuesto de gaste de la forma en que fue
planeado.

Esto es particularmente cierto en la actualidad, dado que
las decisiones presupuestarias son fundamentales para
hacer frente a muchos de los problemas mas apremiantes
en el mundo. Los gobiernos de paises pobres y ricos siguen

1. Véase http://internationalbudget.org/wp-content/uploads/IBP-Working-Paper-1-Budget-Transparency-and-Financial-Markets.pdf.

luchando contra las consecuencias de la crisis econémica
global, la comunidad mundial sigue luchando para financiar
e implementar soluciones a desafios compartidos como la
persistente pobreza y los efectos del cambio climético, y las
arcas del gobierno esperan flujos considerables de nuevos
fondos provenientes de la ayuda externa y nuevos recursos
internos. No puede dejar de recalcarse la importancia de

las decisiones presupuestarias sobre los resultados de estos
esfuerzos.

Durante la década pasada, ha habido evidencias crecien-
tes que demuestran que la mejor manera de mejorar la
asignacioén de las finanzas publicas es a través de sistemas
presupuestarios transparentes, abiertos a la participacion y
al escrutinio del publico y con instituciones y mecanismos
de vigilancia solidos. Tales practicas presupuestarias pueden
tener un impacto positivo en el crecimiento, la eficiencia y

la equidad. De hecho, existen suficientes recursos publicos
disponibles a nivel mundial para lograr un progreso signifi-
cativo en lo que respecta a erradicar la pobreza extremay
crear un desarrollo econémico sostenible, pero esto solo es
posible si dichos fondos se administran de manera efectiva y
se asignan equitativamente.

Nuevas evidencias sobre el impacto de la transparencia
presupuestaria y la rendicién de cuentas indican lo siguien-
te:

La transparencia puede ayudar a atraer crédito internacional
mds barato: investigaciones encomendadas por el IBP
demuestran que, después de controlar diversas variables
economicas, los paises con niveles mas altos de transpar-
encia fiscal tienen calificaciones crediticias mas altas y
diferenciales mas bajos en las tasas de crédito, lo que reduce
los costos de los préstamos para los gobiernos.! Incluso para



los paises con calificaciones crediticias similares, la mayor
transparencia se asocia con los diferenciales mas bajos.

La falta de transparencia en cuestiones fiscales puede debilitar
la disciplina fiscal: un estudio del Fondo Monetario Interna-
cional (FMI) demuestra que un importante indicador de la
credibilidad fiscal y el desempefio de un pais es el nivel de
transparencia de sus practicas y sistemas de finanzas publi-
cas. Teniendo en cuenta la reciente crisis econémica global,
el estudio del FMI atribuye casi un cuarto de los aumentos
inesperados en la deuda de los gobiernos de todos los
paises analizados a la falta de informacién disponible sobre
la situacion financiera de los gobiernos.? En otras palabras,
la falta de transparencia en cuestiones fiscales contribuye
significativamente a los problemas que experimentan en
forma directa los ciudadanos de los paises azotados por la
crisis en Europa.

La transparencia y la participacién del publico pueden ayudar
a ubicar las fugas y mejorar la eficiencia del gasto publico: En
la India, la Campana Nacional por los Derechos Humanos
de los Dalits (NCDHR) dio a conocer cémo el gobierno habia
utilizado los fondos destinados para los programas de las
comunidades de dalits (uno de los grupos mas pobres

y marginados de la India) para financiar los Juegos de la
Mancomunidad 2010. A través de informes de investigacio-
nes basados en analisis y seguimiento del presupuesto, la
NCDHR lanzé una campana para recuperar el dinero, que
obtuvo una amplia cobertura nacional e internacional en
los medios. Bajo esta presidn, el Ministro del Interior de la
India por ultimo admitié publicamente que 130 millones de
dolares de fondos publicos destinados a los dalits fueron
mal utilizados y se comprometié a devolver el dinero.

Hasta el momento, el gobierno ha regresado casi USD 100
millones, que en la actualidad se utilizan para respaldar
servicios y programas para aproximadamente 2,4 millones
de Dalits.?

La transparencia y la participacion del pablico fomentan la
equidad al alinear los recursos nacionales con las prioridades
nacionales: En Sudafrica, un pais con una tasa de infeccién
de VIH alarmantemente alta, el gobierno nacional se opuso
a financiar programas para prevenir la transmision del virus
de las madres embarazadas a sus hijos y para proporcionar
medicamentos antirretrovirales (ARV) a aquellas personas
infectadas, argumentando que estos servicios eran impaga-
bles. En respuesta, la Treatment Action Campaign (TAC), una
amplia coalicion de la sociedad civil, lanz6é una campafa que
incluia demandar al gobierno ante las instancias compe-

2. Véase http://internationalbudget.org/wp-content/uploads/IMF-Fiscal-Transparency-Accountability-and-Risk.pdf.

tentes. Al analizar los datos presupuestarios disponibles del
gobierno sobre gastos en salud, la TAC reunié evidencias
sélidas que demostraban que habian recursos mas que
suficientes en el presupuesto destinado a salud para pagar
los ARV para todos los sudafricanos VIH positivos, asi como
para programas preventivos contra nuevas infecciones.

La TAC gané el caso y el gobierno aumenté los gastos en
tratamientos para VIH/SIDA en 6 mil millones de délares, lo
que permitié proporcionar medicamentos a 1.6 millones de
personas que no recibian esa ayuda antes.

Esfuerzo por la transparenciay la
rendicion de cuentas

Dadas estas evidencias y las condiciones fiscales actuales,
no es de sorprender que exista un creciente consenso
internacional entre los gobiernos, la sociedad civil y otros
actores en torno a la necesidad de una mayor transparencia
presupuestaria y rendicion de cuentas. Este consenso ha
dado lugar a varias iniciativas globales para promover la
gobernanza abierta y responsable.

Una de estas iniciativas es la Open Government Partnership
(Sociedad de Gobierno Abierto o OGP, por sus siglas en
inglés), que reune a los gobiernos, la sociedad civil y la indu-
stria para promover la transparencia, incrementar la partici-
pacién ciudadana, luchar contra la corrupcién y aprovechar
las nuevas tecnologias para fortalecer la gobernanza. La
OGP se lanzé en septiembre de 2011 y, exactamente 12
meses mas tarde, mas de 55 paises participantes de distintas
partes del mundo asumieron mas de 300 compromisos
especificos de “gobierno abierto”; acciones concretas desar-
rolladas con la asesoria de organizaciones de la sociedad
civil tendientes a mejorar la gobernanza a través de diferen-
tes areas. Muchos de los compromisos estan relacionados
con el aumento en el acceso a la informacién presupuestaria
y la participacion en los procesos presupuestarios.*

Otro amplio esfuerzo multisectorial es la Iniciativa Global
para la Transparencia Fiscal (GIFT, por sus siglas en inglés). El
IBP, junto con los gobiernos promotores, donantes, institu-
ciones financieras internacionales, asociaciones profesion-
ales para legislaturas y auditores gubernamentales, asi como
grupos de la sociedad civil, formaron GIFT con el objetivo de
fomentar e institucionalizar normas globales y estdndares
para la transparencia, la participacion y la rendicién de
cuentas en las finanzas publicas.®

También surgieron diversas iniciativas de sectores espe-

3.Si desea obtener mas detalles sobre este y el siguiente ejemplo de Sudafrica, y leer otros estudios de caso sobre el impacto del anlisis del presupuesto y el activismo por parte de la sociedad civil, visite:

http://internationalbudget.org/ibp_publication_categories/case-studies/.
4. Véase http://www.opengovpartnership.org/country-commitments.
5. Para mas informacion www.globalbtap.org y www.fiscaltransparency.net.
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cificos vinculadas a la transparencia fiscal. Por ejemplo,

la Iniciativa de Transparencia de las Industrias Extractivas

se propone garantizar que los pagos por derechos de
extraccién provenientes de corporaciones privadas a los
gobiernos se informen publicamente, de manera que tanto
los ciudadanos como otros actores puedan vigilar que estos
fondos, por lo general significativos, se utilicen de forma
eficaz. De manera similar, la Iniciativa Internacional por la
Transparencia de la Ayuda Internacional desarrollé un nuevo
estandar para la recopilacion y difusidon de informacion rela-
tiva de los flujos de la ayuda internacional, que se adopté en
2011. El estandar garantiza que los gobiernos, la sociedad
civil y los ciudadanos dispongan de un panorama claro del
destino de los fondos de la ayuda internacional, con el fin

de maximizar el impacto de estos recursos en el desarrollo
de los paises receptores. Entre otros sectores en los que se
promueven iniciativas de transparencia podemos mencionar
aquellos relacionados con proyectos de inversiéon financia-
dos por el gobierno y la adquisiciéon de medicamentos.®

Las redes de la sociedad civil han lanzado campanas que

en ocasiones se desarrollan de manera paralela a estos
esfuerzos multisectoriales. Por ejemplo, Publish What You
Pay (Publica lo que pagas) y Publish What You Fund (Publica
lo que financias) son campanas de la sociedad civil que se
centran en la transparencia de los ingresos provenientes

de la industrial extractiva y de la ayuda externa, respectiva-
mente. Ademas, en una asamblea global realizada en Dar

es Salaam, Tanzania, en noviembre de 2011, representantes
de organizaciones de la sociedad civil que participan

en trabajos en materia de presupuesto en 56 paises se
reunieron para consolidar una red a favor . Asi nacio el
Movimiento Global por la Transparencia de los Presupuestos
Publicos, Rendicion de Cuentas, y la Participacion (BTAP).
Los participantes firmaron una Declaracion de principios
gue convoca a los gobiernos y a las partes interesadas de los
diversos sectores a trabajar juntos para fomentar la transpar-
encia, la participacion ciudadanay la rendicién de cuentas
de los proceso y sistemas presupuestarios. Por su parte, los
donantes y las instituciones de desarrollo, tales como el
Banco Mundial, la Comisién Europea y las agencias de ayuda
bilateral (como el Departamento de Desarrollo Internacional
del Reino Unido) han implementado politicas que requieren
gue los gobiernos receptores abran sus procesos presupues-
tarios con el fin de volverse elegibles para recibir cierto tipo
de asistencia.

Estas iniciativas y avances cuentan con el potencial de
promover y catalizar grandes progresos hacia sistemas

presupuestarios publicos mas abiertos, receptivos y respon-
sables. Sin embargo, estos esfuerzos deben fundarse en el
conocimiento del estado de la transparencia presupuestaria
en todo el mundo, de los paises donde la transparencia es
fuerte y débil y de como se pueden lograr las reformas en
los paises con sistemas presupuestarios cerrados.

Tomar el pulso de la elaboracion de
presupuestos abiertos en todo el mundo

Es en este contexto que el IBP publica la Encuesta de Presu-
puesto Abierto 2012. La Encuesta de Presupuesto Abierto
constituye la medicién comparativa mas exhaustiva de acce-
so a la informacion publica sobre el ingreso y gasto publico.
La Encuesta también proporciona informacién Unica sobre
la medida en que la sociedad civil y los ciudadanos pueden
participar en los procesos presupuestarios; finalmente, la
Encuesta ofrece un diagndstico sobre la fortaleza de las
legislaturas y las instituciones de auditoria responsables de
supervisar la gestion de los fondos publicos.

La Encuesta de Presupuesto Abierto mide la transparencia

y la rendicién de cuentas de las practicas y los sistemas
presupuestarios y, ademas, ofrece una guia para mejorarlos.
La Encuesta de 2012 abarca 100 paises, lo que la convierte
en la mayor evaluaciéon comparativa independiente hasta la
fecha sobre acceso a la informacién, procesos e instituciones
presupuestarias. Se trata de la cuarta edicién de esta evalu-
acion bienal mundial de la transparencia presupuestaria y

la rendicion de cuentas de los gobiernos que se lleva a cabo
desde 2006.

:{Como se utilizan los resultados de la
Encuesta de Presupuesto Abierto?

La Encuesta de Presupuesto Abierto y el indice de Presu-
puesto Abierto son utilizados cada vez mas por los gobier-
nos, los grupos de la sociedad civil y las agencias donantes
internacionales, tanto para medir los avances hacia un
presupuesto mas sensible y transparente como para alentar
alos ciudadanos y a la sociedad civil a participar en procesos
presupuestarios. Por ejemplo, a nivel del gobierno nacional,
Indonesia se comprometié a incrementar su calificacion en
el Indice de Presupuesto Abierto, como parte de su plan

de accién de la Sociedad de Gobierno Abierto.2 En Mozam-
bique, el OBl esta incluido en el Marco de Evaluacién del
Desempefio negociado entre el gobierno y sus donantes,
que brindan ayuda a través del apoyo al presupuesto.

6.0pen Contracting (Contratos abiertos) http://www.open-contracting.org; y Medicines Transparency Alliance http://www.medicinestransparency.org

7.Véase http://www.globalbtap.org/.

8. Véase http://www.opengovpartnership.org/sites/www.opengovpartnership.org/files/country_action_plans/Indonesia_actionPlan.doc, p. 6.
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Algunas organizaciones de la sociedad civil y organizacio-
nes de desarrollo internacional que producen indicadores
de gobernanza incluyeron elementos de la Encuesta de
Presupuesto Abierto en sus propios indices y estudios.
Algunos ejemplos que podemos mencionar son el trabajo
de Transparencia Internacional sobre la Transparencia de
Presupuestos de Defensa Nacional, el indice de Riesgo de
Lucha contra el Lavado de Dinero de Basel Institute y los
Indicadores Mundiales de Gobernanza del Banco Mundial.?

Las agencias donantes, como la Comision Europeay el
Departamento de Desarrollo Internacional del Reino Unido,
han recurrido en gran medida a las recomendaciones de

la Encuesta de Presupuesto Abierto al desarrollar nuevas
directivas destinadas a brindar apoyo directo al presupuesto
y han incluido la transparencia presupuestaria y la vigilancia
como criterio adicional mediante el cual se evaluaran a los
paises que reciben apoyo presupuestario. El Banco Mundial
incluyd las recomendaciones de la Encuesta de Presupuesto
Abierto 2010 para Santo Tomé y Principe en una lista de
“acciones prioritarias” que el gobierno tuvo que concretar
para ser elegible con el fin de recibir ayuda, en tanto la
Millennium Challenge Corporation (MCC) utiliz6 una
evaluacion del IBP provisoria sobre transparencia presupu-
estaria en Honduras para evaluar la elegibilidad del pais para
establecer un acuerdo de financiamiento.

Estructura del presente Informe

Este informe presenta los hallazgos de la Encuesta de
Presupuesto Abierto 2012 de la siguiente manera:

m Capitulo 2: principales hallazgos sobre el estado actual
de la transparencia presupuestaria segun el indice de
Presupuesto Abierto

m Capitulo 3: tendencias a lo largo del tiempo, que
compara los hallazgos de los cuatro ciclos de la Encuesta
que se llevaron a cabo a partir de 2006 y destaca breves
estudios de caso de paises donde se lograron mejoras
significativas

m Capitulo 4: panorama de rendicidn de cuentas mas
amplio, evaluado a través de la opinién de la sociedad
civil y la participacién de los ciudadanos en los procesos
presupuestarios

m Capitulo 5: funcién de vigilancia de las legislaturas y las
entidades fiscalizadoras superiores (EFS)

m Capitulo 6: conclusiones y recomendaciones para los
diferentes actores que pueden promover la transpar-
encia presupuestaria, la participacion y la rendicién de
cuentas

Por ultimo, los anexos ofrecen una descripcién detallada de
la metodologia de la Encuesta de Presupuesto Abierto 2012
y tablas de datos adicionales.

9. Véase el Reporte de Transparencia de Presupuestos de Defensa Nacional http://www.ti-defence.org/publications/893-the-transparency-of-defence-budgets; véase el Basel Institute’s AML Risk Index http://index.baselgovernance.org/Project_Descrip-

tion.pdf; y el Portal de Datos AIG del Banco Mundial https://agidata.org/site/Default.aspx.



CAPITULO 2

EL ESTADO DE LA
TRANSPARENCIA PRESUPUESTARIA

Este capitulo se centra en los hallazgos de un subconjunto
de 95 preguntas de la Encuesta de Presupuesto Abierto que
componen el indice de Presupuesto Abierto (OBI). Estas
preguntas se enfocan en la transparencia presupuestaria,
es decir, en la informacién presupuestaria que se pone a
disposicién del publico. Después de examinar cémo se
comportan los paises seguin su puntaje general en el OB, el
capitulo analiza los resultados desglosados segun los ocho
documentos presupuestarios que los gobiernos deberian
publicar en diferentes puntos del ciclo presupuestario. El
capitulo concluye con un andlisis de los factores asociados
con los diferentes niveles de transparencia presupuestaria,
como lo indican los puntajes en el OBI.

La mayoria de los paises proveen
informacion presupuestaria insuficiente

Los resultados generales del Indice de Presupuesto Abierto
2012 revelan que el nivel de transparencia presupuestaria
en todo el mundo es pobre. Solo se considera que los paises
proveen informacién presupuestaria significativa si reciben

un puntaje en el OBl que exceda los 60 puntos, pero entre
los 100 paises evaluados, el puntaje promedio del OBl es de
solo 43 de 100, y el puntaje medio es de solo 47. Unicamente
23 paises proveen informacion significativa, mientras que 41
proveen informacidn minima, escasa o nada de informacion.
(Véase la pagina 7 para obtener las clasificaciones comple-
tas.)

La Tabla 1T muestra cuales paises se encuentran en cada una
de cinco categorias principales del OBI segun su puntaje de
2012:

m Una cantidad preocupante de 26 paises proveen infor-
macién presupuestaria escasa o ni siquiera la proveen,
y reciben puntajes en el OBl de entre 0 y 20. Guinea
Ecuatorial, Myanmar y Qatar no publican informacion.
Benin (con un puntaje de 1), Chad (3), Fiji (6), Iraq (4),
Niger (4), Ruanda (8), Arabia Saudita (1) y Zambia (4) todos
obtuvieron puntajes de un solo digito.

= Otros 15 paises proveen solo informacién presupuestaria
minima, con lo cual reciben puntajes de entre 21 y 40.

Tabla 1. En el 41 por ciento de los paises incluidos en el indice de Presupuesto Abierto 2012, los ciudadanos tienen acceso a poca o ninguna

informacion presupuestaria

Cantidad de paises de

100 encuestados LIELD
Informacién extensa . P . . .
(Puntaje OBI 2012 de 81-100) 6 Francia, Nueva Zelanda, Noruega, Sudafrica, Suecia, Reino Unido.
Informacioén suficiente 17 Brasil, Bulgaria, Chile, Croacia, Republica Checa, Alemania, India, Indonesia, México, Portugal, Rusia,
(Puntaje OBI 2012 de 61-80) Eslovaquia, Eslovenia, Corea del Sur, Espana, Uganda, Estados Unidos.
Afganistan, Albania, Argentina, Azerbaiyan, Bangladesh, Bosnia y Herzegovina, Botswana,
Alguna informacioén 36 Colombia, Costa Rica, El Salvador, Georgia, Ghana, Guatemala, Honduras, Italia, Jordania, Kazajistan,
(Puntaje OBI 2012 de 41-60) Kenia, Liberia, Malawi, Mali, Mongolia, Mozambique, Namibia, Nepal, Nicaragua, Pakistan, Papua
Nueva Guinea, Peru, Filipinas, Polonia, Rumania, Sri Lanka, Tanzania, Turquia, Ucrania.
Informacién minima 15 Angola, Burkina Faso, Republica Dominicana, Ecuador, Libano, Macedonia, Malasia, Marruecos,
(Puntaje OBI 2012 de 21-40) Santo Tomé y Principe, Serbia, Sierra Leona, Tailandia, Timor-Leste, Trinidad y Tobago, Venezuela.
. . . Argelia, Benin, Bolivia, Camboya, Camerun, Chad, China, Republica Democratica del Congo, Egipto,
Poca o ninguna informacién i K S Lo . N K
(Puntaje OBI 2012 de 0-20) 26 Guinea Ecuatorial, Fiji, Irag, Republica de Kirguistan, Myanmar, Niger, Nigeria, Qatar, Ruanda, Arabia
Saudita, Senegal, Tayikistan, Tunez, Vietnam, Yemen, Zambia, Zimbabwe.




m Unos treinta seis paises proveen algo de informacion
presupuestaria, pero no lo suficiente para permitir un
debate presupuestario informado, con lo cual reciben
puntajes de entre 41 y 60.

m Diecisiete paises, incluidos paises de la mayoria de las
regiones del mundo, proveen informacion presupues-
taria significativa.

m Los seis paises que proveen la mayor cantidad de
informacion presupuestaria estan liderados por Nueva
Zelanda, que tiene un puntaje de 93.

Mas adelante en este capitulo, se brinda un andlisis mas
detallado de las caracteristicas de los paises con diferentes
tipos de puntajes, pero es importante destacar aqui que
Sudéfrica (con el segundo mejor puntaje general de 90)
es un pais que no pertenece a la OCDE (Organizacién para
la Cooperacion y el Desarrollo Econémico) que ocupa la
categoria superior. Africa tiene un seqgundo pais, Uganda,
en las dos categorias mas altas, lo que demuestra que se
pueden lograr mayores niveles de transparencia presupu-
estaria en el continente africano, incluso aunque muchos
de estos de paises proveen informacion presupuestaria
bastante insuficiente. Un hallazgo desalentador es que
paises muy poblados, como China (11) y Nigeria (16),
permanecen en la categoria inferior, con lo cual impiden
que grandes porciones de la poblacién tengan acceso a

informacion presupuestaria vital que necesitan para mejorar

sus vidas y vigilar a sus gobiernos.

Estos hallazgos indican que los ciudadanos y la sociedad
civil de muchos paises no tienen acceso a informacion

que les permitiria comprender completamente cémo se
recaudan los fondos publicos y cémo se gastaran, o que les

permita participar eficazmente en debates presupuestarios

y monitorear la implementacion del presupuesto. La infor-
macién presupuestaria inadecuada, a su vez, significa que
las politicas presupuestarias probablemente sean menos
receptivas a las necesidades publicas y a las prioridades, lo
cual crea mas oportunidades para la mala administracién y
la corrupcién.

Muchos documentos presupuestarios
clave no se publican

Los estandares y las practicas internacionales identifican
ocho documentos clave que todos los gobiernos deberian
publicar en diferentes momentos del ciclo presupuestario.
El OBI mide si los gobiernos publican estos documentos de
manera oportuna y evalua el nivel de detalle de la infor-
macion de cada uno.

Durante la etapa de formulacién del presupuesto, los gobier-

nos deberian publicar:

= un Documento Preliminar, que incluye los supuestos
que se usan para elaborar el presupuesto, tales como
el ingreso total esperado, las erogaciones y los niveles
de deuda, asi como las asignaciones agregadas para
sectores prioritarios; y

m la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo, que
presenta los planes detallados del gobierno en términos
de prioridades de politica presupuestaria para cada
ministerio y agencia para el préximo afo presupuestario.

Durante la etapa de aprobacién del presupuesto, los gobier-

nos deberian publicar:

m el Presupuesto Aprobado, que es el documento legal
que autoriza al Ejecutivo a implementar las medidas
de politica que contiene el presupuesto. La Legislatura
publica el presupuesto aprobado, una vez que aprueba
la propuesta que el envi6 el Ejecutivo (a veces con
modificaciones importantes).

Durante la etapa de ejecucion del presupuesto, los gobiernos

deberian publicar:

m Informes de Entregados Durante el Aiio, que incluyen
informacion sobre los ingresos recaudados, los gastos
realizados y la deuda en la que se incurrié en un momen-
to dado; estos informes se publican generalmente de
forma mensual o trimestral;

= una Revision de Mitad de Ao, que resume informacién
sobre lo que se ha ejercido efectivamente durante los
primeros seis meses del aio (ingresos, gastos y deuda);
este documento también incluye una revisién de los
supuestos econdmicos, a partir de los cuales se elaboré
inicialmente el presupuesto y, cuando es necesario,
ajusta las cifras presupuestarias para los restantes seis
meses del afio; y

m unInforme de Fin de Ao, que muestra la situacién
de las finanzas publicas al final del afio fiscal e incluye,
idealmente, una evaluacién del progreso conseguido
hacia el logro de los objetivos de politicas manifestados
en el Presupuesto Aprobado.

Durante la etapa de auditoria, los gobiernos deberian

publicar:

= unInforme de Auditoria, en el que la institucion
superior de auditoria evalua el rendimiento financiero del
gobierno en el afo presupuestario anterior; las auditorias
también pueden cubrir agencias especificas y aspectos
no financieros del desempefo del Ejecutivo.

Ademas de estos documentos, los gobiernos deberian



Tabla 2. Muchos documentos presupuestarios no son publicados por los paises, incluso aunque una cantidad importante de estos documentos se
produce para uso interno

No Producido
. Preparado para uso interno
‘ Publicado

Documento Preliminar Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo

Presupuesto Aprobado Presupuesto Ciudadano Informes de Entregados Durante el Afio

Revision de Mitad de Afio Informe de Fin de Afio Informe de Auditoria

Todos los ocho documentos presupuestarios en los 100 paises estudiados

publicar un Presupuesto Ciudadano, una versién simpli- del Ejecutivo o el Presupuesto Aprobado, se puedeny se
ficada de un documento presupuestario que usa lenguaje deberian producir versiones no técnicas para algunos o
no técnico y formatos accesibles para facilitar la compren- todos los documentos mencionados anteriormente.

sion por parte de los ciudadanos de los planes y acciones del

gobierno durante el afio presupuestario, asi como las priori- La buena noticia que surge de la Encuesta de Presupuesto
dades de politica. Aunque este documento se ha producido Abierto 2012 es que mas de dos tercios de los gobiernos

mayormente en relacién con la Propuesta de Presupuesto publican cinco de los ocho documentos presupuestarios
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Sweden 84
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Costa Rica 50 Venezuela 37 Senegal 10

Sierra Leone 39
Mali 43

Colombia 58

Ecuador 31
Liberia 43

Burkina Faso 23
Ghana 50

Benin 1
Niger 4
Nigeria 16

Peru 57

Bolivia 12

Sao Tomé e Principe 29
Cameroon 10
Equatorial Guinea 0

Chile 66
No encuestados

Democratic Republic
of Congo 18

Angola 28

Zambia 4

Namibia 55

Argentina 50 Botswana 50

Informacion extensa
Puntajes OBI 81-100
Brazil 73

Informacion significativa
Puntajes 0Bl 61-80

Alguna informacion
Puntajes OBI 41-60

Informacion minima
Puntajes OBI 21-40

Poca o ninguna informacion
Puntajes 0B 0-20
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South Africa 90



Cuadro 1. Los paises podrian hacer que la
informacién presupuestaria fuera facilmente
accesible en Internet

Aunque el acceso a Internet sigue siendo limitado

en dreas remotas y entre los segmentos mas pobres
de las poblaciones de muchos paises, publicar un
documento en linea es la forma mas facil y econémica
de comenzar a ponerlo a disposicion del publico.

En la mayoria de los paises encuestados, las paginas
de Internet del gobierno ya se estan usando para
diseminar informacion presupuestaria entre el publico,
en realidad, los Ministerios de Finanzas de los 100
paises incluidos en la Encuesta de 2012 tienen paginas
de Internet activas. Los servidores pueden no estar
disponibles ocasionalmente, la navegacion puede

ser dificil y la velocidad de Internet puede ser lenta,
pero, en general, estas paginas de Internet funcionan.
Esto hace que sea dificil encontrar buenas razones
para explicar por qué los 20 gobiernos que producen
una Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo para uso
interno solamente, y los cinco paises que publican
solo copias impresas, no publican simplemente estos
documentos en sus pdaginas de Internet.

Otro aspecto importante de la disponibilidad para el
publico es la facilidad con que se puede usar la infor-
macién incluida en los documentos presupuestarios
para el andlisis y la presentacién. Actualmente, muchos
de los documentos que los gobiernos publican se
presentan solo en PDF u otros formatos que no son
legibles por maquina. Si toda o la mayor parte de esta
informacion se publica en documentos PDF (como es
el caso en muchos paises), analizar las cifras contenidas
en el presupuesto requerird muy probablemente

que la informacién se copie y pegue manualmente, o
incluso se ingrese, en una planilla.

Formatos legibles por maquina, como planillas de
Excel, les permiten a los analistas y activista extraer

y usar la informacién que necesita de manera mas
rapida y con menos errores, en lugar de tener que
recurrir a procesos manuales mas largos y dificiles.
Esto puede facilitar en gran medida el uso de la
informacion presupuestaria por parte de las diferentes
partes involucradas. Por ejemplo, la Republica de
Kirguistan publicé sus informes de ejecucién mensual
en formato Excel; Marruecos hace lo mismo para parte
de la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo y el
Presupuesto Aprobado.

clave. Entre ellos, se incluye el documento mas esencial,

la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo, que se publicé
en 79 de 100 paises examinados. También incluyen el
Presupuesto Aprobado (92 paises), Informes de Ejecucién
Entregados Durante el Afo (78 paises), un Informe de Fin de
Ao (72 paises) y el Informe de Auditoria (68 paises). Aunque
la mayoria de los paises publican estos documentos, es
esencial recordar que todos los paises deberian publicarlos.
Esto es particularmente cierto para la Propuesta de Presu-
puesto del Ejecutivo, que 21 paises no publican.

Menos de la mitad de los paises encuestados publican los
otros tres documentos presupuestarios clave, el Documento
Preliminar (47 paises), la Revision de Mitad de Afo (29 paises)
y el Presupuesto Ciudadano (26 paises). El impacto mas
critico de esto es que los ciudadanos de la mayoria de los
paises no comprenden ciertas intenciones y acciones de
politicas presupuestarias de su gobierno, como las que se
relacionan con las correcciones de mitad de afio.

La Tabla 2 brinda detalles sobre la escala del problema

y desglosa los documentos que no se producen, que se
producen para uso interno solamente y los que se producen
y se publican. Cuando el gobierno de un pais ni siquiera
produce un documento, el gobierno mismo no puede
monitorear ni evaluar los aspectos clave de las asignaciones
presupuestarias. Yemen es el Unico pais que no produce

la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo, pero 14 paises,
por ejemplo, no producen un Informe de Auditoria, lo que
significa que no pueden realmente evaluar, incluso interna-
mente, si los fondos se gastan de manera eficazy legal.

Un hallazgo particularmente sorprendente es que los gobi-
ernos estan produciendo una gran cantidad de informacién
presupuestaria que no se comparte con el publico. La Tabla
2 revela que los gobiernos producen un conjunto de 131
documentos presupuestarios solo para su uso interno: los
gobiernos podrian mejorar la transparencia presupuestaria
significativamente si comenzaran a publicar estos docu-
mentos. Cabe agregar, ademas, que el costo de hacerlo
seria practicamente nulo. Por ejemplo, 20 paises podrian
mejorar su transparencia presupuestaria significativamente
si publicaran la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo que
elaboran. De manera mas general, como primer paso, los
gobiernos deberian simplemente publicar todos estos 131
documentos en sus pdaginas oficiales de Internet (véase el
Cuadro 1).



Los documentos presupuestarios
deberian ser mas integrales

Incluso cuando los gobiernos publican documentos
presupuestarios clave, el nivel de detalle y la variedad de
informacion que estos documentos contienen son general-
mente bastante limitados. Para evaluar esto, el OBI calcula
un subpuntaje para la integridad de cada uno de los ocho
documentos. El subpuntaje se calcula basado solamente en
los documentos que se publican (no se toman en cuenta los
documentos elaborados para uso interno).

Tabla 3. Los documentos presupuestarios que se publican
generalmente omiten detalles importantes

Documento Preliminar G /9
Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo IR 53
Presupuesto Ciudadano  IEEEG—| 51
Presupuesto Aprobado I /3
Informes de Entregados Durante el Ao IREEEEEEEEG—_ N /3
Revisién de Mitad de Ao MG 6
Informe de Fin de Afo IEEG_—— /3
Informe de Auditoria  IREEEGGGN 53

Los subpuntajes promedio para cinco de los ocho documen-
tos presupuestarios clave varian de 43 a 60, lo cual significa
que incluso cuando estos presupuestos se publican, por

lo general, contienen informacién muy general. Solo el
Documento Preliminar y los Informes entregados durante

el afo tenian sélidos puntajes en cuanto a integridad, en
promedio, lo que sugiere que, en general, proveen niveles
significativos de informacion cuando se publican.

Algunas categorias de la informacion presupuestaria basica
aun no estan disponibles en los documentos presupu-
estarios publicados. Solo 20 de los paises encuestados

en 2012 proveen informacién detallada sobre fondos
extrapresupuestarios en la Propuesta de Presupuesto del
Ejecutivo, mientras que 47 no publican ninguna informacion
al respecto. El uso de fondos extrapresupuestarios puede
ocultar proporciones sustanciales de gastos publicos, espe-
cialmente en paises que lo usan para administrar ingresos o
fondos provenientes de recursos naturales para programas
de seguridad social. La situacién es aun peor en las etapas
de implementacion del presupuesto y auditoria, ya que 65
paises no proveen ningun tipo de informacién sobre fondos
extrapresupuestarios en su Informe de fin de afo y 57 no
publican Informes de Auditoria sobre tales fondos.

De manera similar, se puede encontrar muy poca infor-
macion en los documentos presupuestarios sobre retrasos

en los gastos, actividades cuasifiscales, gastos fiscales y
fuentes importantes de riesgos fiscales como pasivos contin-
gentes y futuros. La mayoria de los gobiernos tampoco
publican informacién adecuada sobre sus tenencias de
activos financieros y no financieros, lo que hace que sea

mas dificil para el publico tener una imagen completa de las
finanzas publicas. Los subpuntajes promedio, con relacién a
lainclusién de estos componentes del gasto en los docu-
mentos presupuestarios, estan muy por debajo de 40, lo que
indica que, en promedio, se provee informacién minima o
no se provee ninguna informacidn sobre estas actividades.

También se provee informacién muy limitada en los docu-
mentos presupuestarios sobre las metas y resultados del
gobierno, ya sea planificada o lograda. En promedio, solo

la mitad de los paises incluyen objetivos de desempefrio e
indicadores no financieros en la Propuesta de Presupuesto
del Ejecutivo, y menos de uno en cada cuatro incluyen

tal informacion en su Informe de fin de aflo. Aunque esta

es una area dificil incluso para los gobiernos con mayor
capacidad técnica, la falta de tal informacién constituye una
importante barrera para que la sociedad civil y otros actores
que monitorean los gastos del gobierno pueda evaluar su
impacto.

Los paises con diferentes niveles
de transparencia presupuestaria
comparten ciertas caracteristicas

El nivel promedio de transparencia presupuestaria varia
significativamente entre las diferentes regiones del mundo.
Como se muestra en la Tabla 4, los paises del Medio Oriente
y la region norte de Africa tienen los puntajes en el OBl mas
bajos, con un promedio de 18, y los paises del oeste de la
region europea (los EE.UU. estan incluidos en esta region
para los fines de este informe) tienen los puntajes en el OBI
mas altos, con un promedio de 75.

AUn asi, existen variaciones sustanciales en el nivel de trans-
parencia presupuestaria entre paises de la misma regién. Por
ejemplo, en la regién de Medio Oriente y Africa del Norte,
Qatar no provee informacion presupuestaria, pero Jordania
recibe un puntaje aceptable de 57, muy por encima del
promedio mundial. Y Sudéfrica, que es parte de la region de
Africa Subsahariana y tiene un puntaje relativamente bajo,
obtuvo el puntaje en el OBl mas alto del mundo en 2010 y el
segundo mas alto en 2012.

Las diferencias sustanciales dentro de las regiones sugieren
gue existe una variedad de factores que pueden influir en
el grado de transparencia presupuestaria en un pais. Los
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Tabla 4. Los puntajes en el OBl varian segun la region

Region Puntajes promedio
del OBI 2012
Este de Asia y Pacifico 39

Camboya, China, Fiji, Indonesia, Malasia,
Mongolia, Myanmar, Nueva Zelanda, Papua
Nueva Guinea, Filipinas, Corea del Sur, Tailandia,
Timor Leste, Vietham

Europa Oriental y Asia Central 52

Albania, Azerbaiyan, Bosnia y Herzegovina,
Bulgaria, Croacia, Republica Checa, Georgia,
Kazajistan, Republica de Kirguistan, Macedonia,
Polonia, Rumania, Rusia, Serbia, Eslovaquia,
Eslovenia, Tayikistan, Turquia, Ucrania

América Latinay el Caribe 47

Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Republica Dominicana, Ecuador,

El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Peru, Trinidad y Tobago, Venezuela

Medio Oriente y Africa del Norte 18

Argelia, Egipto, Iraq, Jordania, Libano, Marruecos,
Qatar, Arabia Saudita, Tunez, Yemen

Asia del Sur 55
Afganistan, Bangladesh, India, Nepal, Pakistan,

Sri Lanka

Africa Subsahariana 31

Angola, Benin, Botswana, Burkina Faso,
Camerun, Chad, Republica Democratica del
Congo, Guinea Ecuatorial, Ghana, Kenia, Liberia,
Malawi, Mali, Mozambique, Namibia, Niger,
Nigeria, Ruanda, Santo Toméy Principe, Senegal,
Sierra Leona, Sudafrica, Tanzania, Uganda,
Zambia, Zimbabwe

Europa Occidental y los Estados Unidos 75

Francia, Alemania, Italia, Noruega, Portugal,
Espana, Suecia, Reino Unido, Estados Unidos

Desempeiio general

ultimos informes de la Encuesta sefalan que la transpar-

encia presupuestaria estd correlacionada con el ingreso de
un pais, con la fortaleza de sus instituciones democréticas y
con el grado de dependencia de ingresos provenientes de
la extraccién del petréleo y la ayuda externa. Las simples
correlaciones descritas en informes anteriores no pueden
interpretarse como evidencias concluyentes de los determi-
nantes de la transparencia presupuestaria. Para comprender
con mayor profundidad la relacién entre la transparencia
presupuestaria y algunos de estos factores, el IBP contraté
académicos independientes e investigadores para analizar
mas estas correlaciones a través de un analisis estadistico de
la informacién de la Encuesta 2008. (Para leer los informes

completos, visite http://bit.ly/TIjR3k.)

Los hallazgos clave que emergen de esta investigacion son

los siguientes:

m El nivel de ingreso de un pais es una variable clave que
afecta el nivel de transparencia presupuestaria, incluso
cuando se toman en cuenta otros factores. Por otro lado,
las regiones no son un factor determinante. Los paises de
Africa y Medio Oriente son menos transparentes debido
a otros factores, no por su ubicacién geografica.

= Un sistema politico democratico es un factor significa-
tivo que apoya la transparencia presupuestaria de dos
maneras paralelas. La primera es a través de elecciones.
En los paises en los que el poder politico proviene
de los votantes, los gobiernos tienen un incentivo
para brindarle al publico informacién presupuestaria
mas creible y detallada. En realidad, un cambio de la
autocracia a la democracia se asocia generalmente con
una mejora del puntaje en el OBl de un pais por casi 20
puntos, después de controlar otras variables. Ademas, la
transparencia parece depender mucho mas de los niveles
actuales de democracia que de cuanto tiempo el pais
ha sido una democracia: para los paises en transicion,
esto significa que las mejoras rapidas en la transparencia
pueden lograrse sin tener que esperar procesos lentos
de aprendizaje y adaptacion. La segunda via a través de
la cual la democracia afecta la transparencia presupues-
taria es la competencia politica en las legislaturas. En un
scenario donde es posible que los legisladores pierdan
las elecciones o en casos de gobierno dividido, es mas
probable que esos politicos promuevan reformas a favor
de la transparencia y de la disminucion de la discreciona-
lidad en el gasto, para atar las manos de sus oponentes.
Mientras mas partidos se disputen los escaios en el
parlamento, mas probable serd que los gobiernos tengan
presupuestos abiertos.

m Se observa una correlacidon negativa entre la dependen-
cia de los ingresos provenientes de petréleoy gasy la
transparencia presupuestaria; esto también esta relacio-
nado con la solidez de las instituciones democraticas. La
investigacion demuestra que el impacto negativo de la
riqueza proveniente del petréleo y el gas solo ocurre en
las autocracias, posiblemente porque estas dotaciones
naturales ayudan a los autdcratas a mantener el control
politico. En un entorno mas democratico (por ejemplo,
Noruega o Colombia), por otro lado, la dependencia
del petréleo no afecta significativamente los niveles de
transparencia presupuestaria.



m Se hadescubierto que la transparencia presupuestaria
en los paises de bajos ingresos se ve afectada por el tipo
de ayuda que reciben y el tipo de intervenciones de los
donantes, mas que por el nivel general de dependencia
de la ayuda. Cuanto mas canalicen los donantes la ayuda
a través de los sistemas presupuestarios del pais receptor
y fortalezcan esos sistemas, mas posibilidades tendran de
ser transparentes.

Estos analisis estadisticos se replicaron usando informacion
de 2012, con resultados similares en la mayoria de los

casos. Aunque los hallazgos respecto a ingresos, ubicacion
geografica, democracia y dependencia del petréleo fueron
consistentes con los resultados observados en 2008, los
relacionados con la dependencia y las modalidades de la
ayuda no lo fueron. Por lo tanto, es necesario hacer mayor
investigacion para comprender mejor las maneras en las que
la ayuda externa influye sobre la transparencia presupues-
taria en los paises receptores.

Aunque existe una variedad de factores asociados con
niveles superiores o inferiores de transparencia presu-
puestaria, vale la pena reiterar que estos factores no son
determinantes. Los resultados de 2012, asi como los de afios
anteriores, demuestran que los paises no se desempenan
automaticamente mal en cuanto a transparencia presupu-
estaria solo porque tienen algunas caracteristicas que son
comunes a paises que generalmente tienen un desempefo
malo en este aspecto. Por ejemplo, los paises dependientes
de la ayuda como Afganistan, paises dependientes de los
ingresos de los hidrocarburos como México, los paises

de Medio Oriente y Africa Subsahariana como Jordania y
Uganda y los paises de bajos ingresos como Bangladesh se
han desempenado relativamente bien en 2012 y significati-
vamente mejor que sus pares.

Una imagen sombria, pero puede
cambiar

En resumen, la Encuesta de Presupuesto Abierto 2012 revela
que el estado de la transparencia presupuestaria en todo el
mundo es negativo: solo una minoria de gobiernos publican
informacion presupuestaria significativa. Muchos gobi-
ernos no publican los documentos presupuestarios clave
incluso, aunque estos documentos estén disponibles para
uso interno y podrian publicarse facilmente en las paginas
de Internet del gobierno. Ademas, muchos documentos
presupuestarios publicados omiten detalles esenciales y

se presentan en formatos que no son Utiles para el analisis
presupuestario.

Pero la Encuesta también revela que cualquier pais,
independientemente de su ubicacion geografica, nivel de
ingresos o dependencia de ciertos tipos de ingresos puede
desempenarse bien en lo que respecta a la transparencia
presupuestaria. Si los gobiernos tienen la voluntad politica
para lograr una mejor transparencia presupuestaria y esta
voluntad es impulsada por presiones internas y externas,
entonces cualquier gobierno puede hacer que su presu-
puesto sea adecuadamente transparente. Esto ayuda a
explicar el progreso que se ha logrado en la transparencia

presupuestaria con el tiempo, el tema del siguiente capitulo.
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CAPITULO 3

CAMBIOS EN LA TRANSPARENCIA
PRESUPUESTARIA GON EL PASO DEL TIEMPO

La primera Encuesta de Presupuesto Abierto se realizd en
2006 y abarcé 59 paises. Desde entonces, se han comple-
tado tres ciclos de investigacién (2008, 2010 y 2012), con una
cobertura en crecimiento gradual hasta llegar a los actu-
ales 100 paises. Este capitulo examina de qué manera ha
evolucionado la transparencia presupuestaria durante este
periodo. Principalmente se examinan las tendencias genera-
les y también se analiza con mas profundidad algunos de los
paises en los que la transparencia mas ha cambiado.

Seis anos de progreso, pero continuos
signos de preocupacion

Hay 40 paises para los cuales hay informacion del OB
completamente comparable desde 2006.”° El Anexo B brinda
los resultados de cada pais de las Encuestas 2006 a 2012.
Durante este periodo de seis afnos:

m El puntaje promedio del OBl aument6 de 47 a 57. Quince
de 40 paises demostraron mejoras consistentes en cada
ciclo, sin retrocesos. En promedio, el progreso entre los
40 paises fue rapido entre 2006 y 2008, significativo entre
2008y 2010, pero esencialmente inexistente entre 2010
y 2012."

m Catorce paises, o mas de un tercio de los 40 paises,
mejoraron su transparencia presupuestaria en mas de 15
puntos, incluidos paises de bajos ingresos como Uganda
y Bangladesh, que aumentaron sus puntajes en el OBl en
33y 19 puntos, respectivamente.

m Los puntajes en el OBI mejoraron en todas las regiones.

Mientras que la transparencia presupuestaria mejoré en
general durante los Ultimos seis afios, el alcance de las

mejoras dependié significativamente de dénde comenzaron
los paises. El progreso fue rapido, en un principio, entre los
paises que proveian poca informacion, pero lento entre los
paises mas transparentes.

m Entre los 14 paises cuyos puntajes en el OBI fueron
de 40 o menos en 2006 (lo que significa que proveian
informacion presupuestaria minima, escasa o ninguna
informacion ese ano), el puntaje promedio del OBI
ascendio6 de 25 en 2006 a 41 en 2012, un aumento de casi
16 puntos o 64 por ciento.

m Entre los 16 paises cuyos puntajes en el OBl fueron de
entre 41 y 60 en 2006 (lo que significa que proveian un
poco de informacidn presupuestaria ese aio), el puntaje
promedio del OBl ascendié de 48 en 2006 a 57 en 2012,
un aumento de casi 9 puntos o casi 20 por ciento.

m Entre los 10 paises cuyos puntajes en el OBI fueron
superiores a 60 en 2006 (lo que significa que proveian
informacion presupuestaria significativa o amplia ese
ano), el puntaje promedio del OBl ascendi6 de 78 en
2006 a 80 en 2012, un aumento de casi un dos por ciento.

La Tabla 5 ofrece el resumen de los cuatro ciclos de la
Encuesta. Ademas de la informacion de 2006 a 2012 para

40 paises, incluye la tendencia basica de 2008 a 2012 para

la cual existe informacién comparable para 77 paises, y la
tendencia basica de 2010 a 2012 para la cual existe infor-
macién comparable para 93 paises. Estas comparaciones
ofrecen mas evidencias de los cambios positivos registrados
en las cuatro ediciones de la Encuesta.

Sin embargo, los rapidos avances en paises que eran los
menos transparentes no deberian empanar la falta de

10. Este nimero es més pequeio que la cantidad total de paises incluidos en todas las rondas porque tiene en cuenta consideraciones metodolégicas y reevaluaciones que impiden realizar comparaciones entre los puntajes de todos los paises.
11. Entre 2006 y 2008, su puntaje promedio del OBl ascendié desde 47 a 54, entre 2008 y 2010, el promedio ascendié de 54 a 56, y entre 2010 y 2012 ascendié de 56 a 57.
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Tabla 5. Cambios en los puntajes en el OBl durante ciclos subsiguientes de la Encuesta de Presupuesto Abierto

Cantidad de paises

Cambio en puntaje
promedio de OBI

Mejoras mas significativas
(+15 puntos o mas)

Peor desempeiio

Periodo (-15 puntos o mas)

comparables

+10 Angola, Albania, Bangladesh, Bulgaria, Croacia,
2006-2012 40 El Salvador, Georgia, India, Indonesia, Mongolia, Rumania
(47 a 57) - .
Marruecos, Rusia, Uganda, Vietnam
Afganlstfap, Angola, Banglade{sht Republ!cg Egipto, Macedonia,
2008-2012 77 +5 Democratica del Congo, Republica Dominicana, Niger. Rumania. Sri
(41 a 46) Honduras, Malawi, Liberia, Mongolia, Pakistan, ger, !
. . Lo Lanka
Rusia, Santo Tomé y Principe
Afganistan, Burkina Faso, Republica Dominicana, . . .
2010-2012 93 2 Honduras, Mozambique, Pakistan, Santo Toméy Eglptq, Serbia, Sri Lanka,
(43 a 45) Principe Zambia
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progreso (y los retrocesos significativos en muchos casos) en
muchos otros paises.

Es preocupante que multiples ediciones de la Encuesta de
Presupuesto Abierto revelen que la transparencia presupu-
estaria ha permanecido estancada en casi la mitad de los
paises que tuvieron un desempeno deficiente en ciclos ante-
riores del indice de Presupuesto Abierto. De los 59 paises
para los cuales hay disponible informacién comparable y
que suministraron informacién presupuestaria inadecuada
en 2008 (es decir, paises con puntajes en el OBl de 60 puntos
0 menos), solo menos de la mitad (28 paises) contindan
desempendandose mas o menos en el mismo nivel en 2012

o tienen puntajes que son considerablemente inferiores.”?
Estos 28 paises representan un espectro del mundo y, entre
ellos, se incluyen paises europeos como Macedonia y Ucra-
nia, paises de Medio Oriente, como Jordania y Yemen, paises
de América Latina, como Venezuela y Costa Rica, paises
africanos, como Camerun y Nigeria, y paises asiaticos, como
Nepal y Fiji. También se incluyen paises ricos como Arabia
Saudita y Guinea Ecuatorial; paises de ingresos medios como
Argentina y Malasia; y paises de ingresos mas bajos como
Ghana y Bolivia (Véase Anexo B.)

Dieciocho de los 59 paises mejoraron sus puntajes en el OBI
entre 2008 y 2012 en 10 0 mas puntos. Aun asi, solo siete
paises (Bulgaria, Croacia, India, Indonesia, México, Rusia y
Uganda) pudieron entrar en el grupo con puntajes de 61

0 mas, y, por lo tanto, pueden caracterizarse como paises
gue proveen informacion presupuestaria significativa a sus
ciudadanos.

Todo esto indica que una gran cantidad de paises estan
estancados en niveles inaceptablemente bajos de trans-
parencia presupuestaria. No estan haciendo los esfuerzos
necesarios para publicar mas documentos presupuestarios
(y mas detallados) y, por lo tanto, no estén colaborando con
los ciudadanos que pretende vigilar a sus gobiernos.

Cambios en los puntajes en el OBl entre
2010y 2012

Si se examinan especificamente los cambios de 2010,
encontramos hallazgos alentadores (véase el Anexo B para
obtener informacion para cada uno de los 93 paises que se
pueden comparar). Entre estos paises, de 2010 a 2012:

m El puntaje promedio del OBl aument6 de 43 a 45.

m La cantidad de paises que proveen informacion presu-
presupuestaria extensa o suficiente a sus ciudadanos (es
decir, los que tienen un puntaje en el OBl de 61 0 mas)
ascendio de 20 a 23, mientras que la cantidad de paises
gue proveen informacién minima o no la proveen (es
decir, los que tienen un puntaje en el OBl de 40 0 menos)
bajé de 40 a 34.

m Siete paises de diferentes partes del mundo mejoraron
su transparencia presupuestaria notablemente en este
periodo, y cada uno de sus puntajes OBl aumenté por
mas de 15 puntos. Estos paises son Afganistan, Burkina
Faso, Republica Dominicana, Honduras, Mozambique,
Pakistan y Santo Tomé y Principe.

De forma mas notoria que durante el periodo 2006-2012, la
naturaleza de los cambios en los Ultimos dos afios dependid,
en gran medida, de cuan transparentes eran los paises

en la elaboracién de sus presupuestos desde el inicio. En
promedio, la transparencia presupuestaria avanzo significa-
tivamente entre los paises menos transparentes entre 2010
y 2012. Sin embargo, en promedio, entre los paises que han
suministrado solo un poco de informacién, o han suminis-
trado informacidn significativa, los presupuestos se tornaron
un poco menos transparentes en 2012. Dentro de los paises
comparables:

m Entre los 40 paises cuyos puntajes en el OBl fueron de 40
0 menos en 2010, el puntaje promedio del OBl ascendié

12. Especificamente, en 22 de estos paises, los puntajes se mantuvieron dentro de mas o menos cinco puntos en 2012 en comparacién con 2008. Una fluctuacion dentro de este rango no se considera particularmente significativa. En seis paises, los

puntajes bajaron mas de cinco puntos.
13. Especificamente, el promedio marcé una baja de 0,3 puntos.




de 19 en 2010 a 26 en 2012, lo cual representa un aumen-
to sustancial en un periodo de dos afos.

m Entre los 33 paises cuyos puntajes en el OBl estaban
entre 41 y 60 en 2010, el puntaje promedio del OBI
permanecié basicamente igual en 2012." Es problemati-
co el estancamiento en estos paises, que alin no proveen
suficiente informacidn presupuestaria para un debate
completo y adecuada vigilancia.

m Entre los 20 paises cuyos puntajes en el OBl excedieron
los 60 puntos en 2010, el puntaje promedio del OBI bajé
levemente, por aproximadamente un punto en 2012.

Existen también cinco nuevos ejemplos de paises en los
cuales la cantidad de informacién presupuestaria que
publican bajé notoriamente. Esto indica que las mejoras

en la transparencia presupuestaria siguen siendo tenues,
generalmente sin sostenibilidad ni institucionalizacion. Los
gobiernos pueden tener retrocesos en sus compromisos con
la transparencia, especialmente cuando la publicacién de los
documentos presupuestarios no es una practica institucio-
nalizada.

La Tabla 6 resume los hallazgos en estos paises en los cuales
los cambios drasticos en la transparencia presupuestaria
ocurrieron durante los Ultimos dos afos y las principales
razones de dichos cambios. Mas adelante en este capitulo
se detallan algunos casos de paises que tuvieron el mejor
desempefno.

Cambios en las publicaciones de docu-
mentos entre 2010 y 2012

Una tendencia similar puede observarse cuando se
examina la publicaciéon de documentos presupuestarios
especificos (véase Tabla 7). El cambio neto en la publi-
cacion de documentos entre 2010 y 2012 en 93 paises con
informacion comparable es positivo. Estos paises publican
mas documentos presupuestarios en todas las etapas del
ciclo presupuestario, mayoritariamente en la publicaciéon
de Documentos Preliminares, Presupuestos Ciudadanos

e Informes de Auditoria. Los Informes de fin de afio son la
Unica excepcion de esta tendencia positiva. Aunque cinco
paises que no publicaban un Informe de fin de aflo en 2010

Tabla 6. Paises con el mejor y el peor desempeiio en cuanto a transparencia presupuestaria, 2010-2012

Mayores mejoras

OBI 2010 OBI 2012 Cambio Principales razones para el cambio

Honduras 1 53 +42 Comenzé a publicar los ocho documentos presupuestarios clave.

Afganistén 21 59 438 Publicé por prl.mera vez el Documento Preliminar, la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo y el
Presupuesto Ciudadano.

Santo Toméy ° 29 +29 Publicé por primera vez la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo y los Informes de ejecucion

Principe entregados durante el afio.

Pakistan 38 58 +20 Aument¢ significativamente la lptegfldad del Libro Verde, un documento de respaldo de la
Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo.

Mozambique 28 47 +19 !’ubllco el I’Doc'umentlo Preliminary los Informes entregados du'rante. el ano de manera oportuna, e
incremento la integridad de la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo.
Publicé por primera vez en linea la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo y el Documento

Burkina Faso 5 23 +18 Preliminar en la pagina de Internet del Ministerio de Finanzas, documentos que antes no se
publicaban en ningun formato.

Repu.bl.lca 14 29 +15 Publico por primera vez la Propuesta del Ejecutivo en la pagina de Internet del Senado

Dominicana

Peor desempeiio

OBI 2010 OBI 2012 Cambio Principales razones para el cambio

Egipto 49 13 36 La Propuesta de Presupl{estc?ldel Ejecutivo y la Revision de mitad de afio no estaban disponibles en

el momento de la investigacion.
. La Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo y el Informe de fin de afio estan disponibles mediante el

Zambia 36 4 -32 . X . L g
pago de una tarifa elevada, por lo tanto, no se consideran a disposicién del publico.

SriLanka 67 46 21 Ya no produge un Documento !’rellmlnar, que antes si se producia; publicé Informes entregados
durante el afio de manera tardia.

Serbia 54 39 15 Ya no produce un Documento Preliminar y publica una Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo
menos integral.
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Tabla 7. Cambios en la publicacion de documentos presupuestarios*

26

Cantidad de
paises que P . . PR a2 A
Documento S5 e ¢{Quién comenzo a publicarlo? {Quién dejo de publicarlo?
documento
Documento 2010 33 Afganistan, Albania, Botswana, Burkina Faso, Republica Checa, El Salvador, Ruanda, Serbia, Sri
Preliminar Ecuador, Fiji, Alemania, Guatemala, Honduras, Kazajistan, Liberia, Lanka, Turquia, Zambia
2012 46 . . ; .
Mozambique, Portugal, Rumania, Senegal, Eslovenia, Tanzania,
Cambio neto 13 Vietnam
Propuesta de 2010 72 Afganistan, Argelia, Burkina Faso, Republica Democratica del Egipto, Yemen, Zambia
Presupuesto del Congo, Republica Dominicana, Honduras, Republica de Kirguistan,
Ejecutivo 2012 77 4 i
Santo Tomé y Principe
Cambio neto 5
Presupuesto 2010 81 Fiji, Iraq, Liberia, Malawi, Nepal, Tanzania, Timor Leste Senegal
Aprobado
2012 87
Cambio neto 6
Presupuesto 2010 16 Afganistan, Botswana, Brasil, Guatemala, Honduras, Indonesia, Republica Democratica del
Ciudadano Italia, Kazajistan, Kenia, Mali, México, Marruecos, Eslovaquia, Congo, Malawi, Nigeria,
2012 26 . X . :
Tanzania, Tailandia Ruanda, Sri Lanka
Cambio neto 10
Informes 2010 71 Angola, Camerun, Ghana, Mali, Mozambique, Pakistan, Santo Tomé | Burkina Faso, Georgia, Namibia,
Entregados Principe SriLanka
Durante el Aiio 2012 74 y
Cambio neto 3
Revision de Mitad 2010 28 Bangladesh, Bulgaria, Republica Checa, Honduras, Malawi, Afganistan, Costa Rica, Egipto,
de Afio Mozambique, Rumania, Serbia Macedonia, Mali, Sri Lanka,
2012 29 R
Zambia
Cambio neto 1
Informe de Fin 2010 72 Burkina Faso, Indonesia, Iraq, Nigeria, Pakistan Albania, Georgia, Ghana,
de Afio i, Mali, Filipinas, Ti
2012 69 Malawi, Mall', Filipinas, Timor
Leste, Zambia
Cambio neto -3
Informe de 2010 60 Argentina, Bulgaria, Camerun, Colombia, Honduras, Malawi, Afganistan, Liberia, Ruanda,
Auditoria 2012 66 Marruecos, Pakistan, Papua Nueva Guinea, Serbia, Eslovaquia Senegal, Tailandia
Cambio neto 6
Total 2010 2012 Cambio neto
433 474 M
*La tabla presenta los resultados de solo 93 paises incluidos en las Encuestas de 2010y 2012.

ahora han comenzado a hacerlo, los otros ocho paises que
antes publicaban este informe ya no lo hacen.

Para ciertos documentos, el rezago en la publicacién de
documentos presupuestarios se ha cerrado considerable-
mente. Por ejemplo, la Encuesta de 2010 revel6 que habia

21 paises que no publicaban la Propuesta de Presupuesto
del Ejecutivo. La Encuesta de 2012 revela que, en total, cinco
mas de estos paises publican este documento, con lo cual se
cierra casi un cuarto del rezago en la publicacion.™

Entre 2010 y 2012, la cantidad total de documentos presu-
puestarios que se publican en estos 93 paises comparables
aumentod 41 puntos. De estos documentos, 22 ya se habian
producido anteriormente para uso interno del gobierno
solamente y se publican ahora, mientras que 19 documentos
presupuestarios se produjeron y publicaron por primera vez.

Este avance es meritorio, pero desde cierta perspectiva, es

demasiado lento. Aun hay 131 documentos presupuestarios
que los 100 gobiernos encuestados estan produciendo actu-
almente para fines internos pero que no ponen a disposicién
del publico. Todos estos documentos deberian publicarse
inmediatamente. Hay también 178 documentos presupues-
tarios que ni siquiera se producen en estos paises. Si el ritmo
combinado de progreso continda, con aproximadamente 40
documentos adicionales publicados cada dos afos, llevaria
casi una década y media para que se publiquen todos los
documentos.

Ademas, aunque en total se publica una cantidad mayor
de documentos presupuestarios, en todos los tipos de
documentos ha habido casos de gobiernos que dificultaron
el acceso del publico a informacién presupuestaria, ya

sea porque suspendieron la publicacién, la publicaciéon se
hizo después de los tiempos establecidos en las mejores
practicas o porque es demasiado caro obtener copias de
documentos relevantes. Esto, nuevamente, es una prueba

14. Aunque cinco de los paises que no publicaban la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo en 2010 si publicaban este documento en 2012, cinco de los nuevos paises que se agregaron en la Encuesta de 2012 no lo hacian, de modo que siguen siendo 21

los paises que no publican la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo.




de que a pesar de las mejoras registradas en promedio, la
transparencia presupuestaria no es algo que pueda darse
por sentado.

Paises que experimentaron los mayores
cambios en cuanto a la transparencia

A fin de dilucidar algunas lecciones generales, esta seccion
ofrece breves estudios de caso de dos paises y una region,
en los cuales la transparencia presupuestaria avanzo de
manera considerable recientemente. Esta seccidon también
desarrolla modestamente la situacion de ciertos paises, en
los que la transparencia presupuestaria disminuyé significa-
tivamente.

Existen dos paises que registraron mejoras significativas en
sus niveles de transparencia presupuestaria en recientes
ciclos de la Encuesta de Presupuesto Abierto: Honduras

y Afganistan. Los paises de Africa francéfona también
experimentaron mejoras considerables de la transparencia
presupuestaria, especialmente, considerando su desempeiio
histdrico deficiente en el OBI. Un analisis mas profundo de
estos casos ayuda a entender de qué manera diferentes
actores y factores influyeron para estimular una mayor trans-
parencia presupuestaria en estos paises, y de qué manera
tanto los factores domésticos como la presidn externa estan,
en diferentes grados y combinaciones, en el centro de estas
mejoras.

Honduras

0812008 0812010 0812012

B

IEn ciclos anteriores de la Encuesta, el gobierno de Honduras
suministré escasa o ninguna informacion presupuestaria

a sus ciudadanos. En 2010, publicé solo el Presupuesto
Aprobado y los informes entregados durante el afio y el

de fin de afo. Desde entonces, el Ministerio de Finanzas ha
comenzado a publicar los ocho documentos presupuestarios
clave, lo que constituye un claro ejemplo de que los cambios
significativos son posibles en un plazo de tiempo muy breve.
Esto fue en parte posible, porque (como en muchos otros
paises) el gobierno de Honduras ya producia la mayoria de
los documentos presupuestarios para uso interno. Todo lo
que se necesitaba era la decisién de publicarlos. El resultado:

un aumento de 42 puntos que permitié que Honduras tuviera
un puntaje en el OBl 2012 a 53.

Una combinacion de cambios internos y presion externa
contribuyeron con este avance. Después de una crisis
politica en 2009, durante la cual los donantes suspendieron
la ayuda financiera al gobierno, Honduras se encontraba
en una situacion financiera muy complicada y en urgente
necesidad de ayuda externa. Dada la creciente atencion de
los donantes en las reformas de gobernanza y rendicion

de cuentas, el gobierno de Honduras comenzé a centrarse
en mejorar sus practicas de gestién financiera, incluida la
transparencia presupuestaria. El gobierno emprendid estos
esfuerzos a fin de obtener un flujo constante de ayuda
externa, reducir el déficit fiscal y atender los problemas de
desarrollo de manera mas eficaz. Ademas, el nuevo gobi-
erno necesitaba establecer su legitimidad con la comunidad
internacional y, de esta manera, se consideré que empren-
der una reforma era una buena manera de mejorar la
imagen del pais.

No hubo una reaccién oficial del gobierno ante la publi-
cacion de la Encuesta de Presupuesto Abierto 2010, cuando
Honduras recibié un bajo puntaje en el OBI, 11 puntos. Los
resultados, sin embargo, se distribuyeron ampliamente

(a través de conferencias de prensa, presentaciones en
televisidn y otros eventos), principalmente por activistas

de la sociedad civil que estan a favor de la transparencia
presupuestaria y la rendicién de cuentas. Esto llamé la
atencion tanto del gobierno como de los donantes, que
tomaron nota de los resultados y las recomendaciones. Los
resultados de la Encuesta de 2010 se convirtieron en un
punto de referencia para la transparencia presupuestaria

en el pais, y sirvieron de guia para mejorar.”” A principios de
2011, cuando se estaba analizando la renovacién del “pacto”
de la Millennium Challenge Corporation (MCC) de los EE.UU.
con Honduras —financiamiento para respaldar proyectos

de infraestructura y desarrollo rural-, la MCC y el gobierno
desarrollaron un nuevo plan de mejora de politicas. El plan
se centré en mejorar la gobernanza del pais, la gestion de
los recursos publicos y la transparencia fiscal. Las mejoras
en la transparencia fiscal se medirian usando indicadores de
la Encuesta de Presupuesto Abierto y el Programa de Gasto
Publico y Rendicién de Cuentas Financieras (PEFA, por sus
siglas en inglés).

Se formé una comision interinstitucional bajo la coordi-
nacién de la oficina del Presidente para disefiar un plan de
mejora de la transparencia fiscal y la gestion mediante el
enfoque en ocho indicadores (el puntaje en el indice de
Presupuesto Abierto de Honduras era uno de ellos). Ademas,
la Secretaria del Despacho Presidencial solicité ayuda

15. Por ejemplo, el Consejo Nacional Anticorrupcion de Honduras integré el OBI en su programa de capacitacion como un indicador de gobernanza. Véase: http://www.cna.hn/archivos/CNA%20Indicadores.pdf.
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técnica del IBP para incluir las recomendaciones clave del
OBI 2010 en sus planes. El Programa de Apoyo a Gobiernos
del IBP ofrecié una capacitacion a los funcionarios publicos
y ayudd a los actores relevantes del gobierno a implementar
las reformas necesarias, lo que incluyé reunir al gobierno

y las organizaciones de la sociedad civil local para analizar
los problemas de la transparencia presupuestaria. La sélida
voluntad politica a favor de la promocién de la transparencia
constituy6 un estimulo en esta area. Por lo tanto, incluso
cuando la MCC no otorg6 el apoyo a Honduras, el gobierno
permanecié comprometido con la implementacién de su
plan para mejorar la transparencia fiscal y la gestién. Un
factor externo adicional que posiblemente influy6 fue la
intencion de Honduras de unirse a la Sociedad de Gobierno
Abierto.

Afghanistan

0BI2008 0B12010 0B12012
n

Afganistan hizo su primera aparicién en la Encuesta de

—> 59

Presupuesto Abierto en 2008 y ha progresado magnifica y
paulatinamente hacia una mayor transparencia presupu-
estaria, desde entonces duplicé sus puntajes en el OBl en
cada ciclo subsiguiente, hasta llegar a un aumento total

de 51 puntos. Los cambios que ocurrieron entre los ciclos
de 2008 y 2010 se describen en el informe de la Encuesta
2010.1 El notorio aumento en el ciclo mas reciente se debe a
una serie de pasos que el gobierno ha seguido desde 2010.
En particular, el gobierno publicé por primera vez el Docu-
mento Preliminar, la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo
y el Presupuesto Ciudadano. Los primeros dos documentos
presupuestarios se habian producido anteriormente para
uso interno, pero no se publicaron, de modo que ponerlos
a disposicion del publico fue un paso rapido y simple para
lograr una mejora sustancial.

Cuando se exploran los factores que impulsaron el cambio
hacia la transparencia presupuestaria por parte del Gobi-
erno Afgano y el logro de estos magnificos resultados,
emergen como factores clave, nuevamente, la voluntad
politica de los lideres del Ministerio de Finanzas y el deseo
del gobierno de mejorar su imagen a nivel internacional.
Las organizaciones donantes y las instituciones financieras
internacionales también centraron su atencién cada vez
mas en la transparencia fiscal como medio para reducir la
corrupcién en el pais.”” La presidn que ejercieron, junto con
la asistencia técnica que el Ministerio de Finanzas suminis-
tré, facilitaron las rdpidas mejoras. Como parte esencial de

estos avances, las organizaciones de la sociedad civil y los
investigadores han comenzado a participar en el gobierno,
principalmente, a través del Ministerio de Finanzas, en cues-
tiones relacionadas con el presupuesto, la publicacién de
andlisis del presupuesto y la organizacién de campafas de
concientizacion publica a través de los medios y la conduc-
cién de reuniones y talleres para resaltar la importancia de la
transparencia presupuestaria para el monitoreo por parte de
los ciudadanos y la responsabilidad del gobierno.

Desde 2010, tanto el gobierno como los donantes interna-
cionales han usado el indice de Presupuesto Abierto como
una herramienta para evaluar el progreso de Afganistan y

el impacto de las reformas de la transparencia presupues-
taria en el pais. En 2010, los donantes se comprometieron

a canalizar hasta un 50 por ciento de su ayuda a través

del presupuesto, siempre y cuando el gobierno fuera mas
transparente e incrementara su capacidad de gasto. A su
vez, en junio de ese mismo afno, el gobierno elaboré un Plan
de Gestion Financiera Publica (PFM, por sus siglas en inglés)
centrado en “fortalecer el presupuesto para que genere
resultados eficaces en areas prioritarias para el desarrollo,
mejore la ejecucién del presupuesto y aumente la rendicion
de cuentas y la transparencia”'® Ademas, en 2010, el Gobi-
erno Afgano se comprometié especificamente a alcanzar un
puntaje en el OBI de al menos 40 puntos, el cual fue supera-
do ampliamente con los 59 puntos que obtuvo en 2012.

Africa occidental francéfona

Africa franc6fona se destaca por su reciente progreso en
cuanto al suministro de mayor informacion presupuestaria.
Aunque aun es muy bajo, el puntaje promedio en el OBI

de los paises de Africa franc6fona que se incluyeron en la
Encuesta de 2010 y de 2012 se duplicaron (de 8 a 16 puntos).
Se emprendieron numerosas acciones concretas. En Burkina
Faso, el pais cuyo puntaje en el OBI mejoré en mayor medida
y que ahora tiene el segundo puntaje mas alto de la regién
después de Mali, el gobierno publicé por primera vez el
Documento Preliminar y la Propuesta de Presupuesto del
Ejecutivo y los puso a disposicidn del publico en Internet. En
Camerun, la Corte de Cuentas ha publicado la serie completa
de Informes de auditoria desde 2006 hasta 2010 y en Senegal
se publicaron por primera vez un Documento Preliminar y los
informes de ejecuciéon mensuales y trimestrales.

Son numerosos los factores que han contribuido con estas
mejoras. En 2009, la Unién Econémica y Monetaria de Africa
Occidental (WAEMU, por sus siglas en inglés), que incluye a

16. El informe de la Encuesta de Presupuesto Abierto 2010 esté disponible en http://internationalbudget.org/what-we-do/open-budget-survey/full-report/.
17. Durante la Conferencia Internacional de Kabul, en julio de 2010, hubo un énfasis en que el gobierno afgano debia tomar firmes medidas contra la corrupcién. Véase el comunicado con fecha 20 de julio de 2010 en

http://www.fco.gov.uk/resources/en/pdf/3052790/2010/Kabul-Communique-200710.

18.Plan de Gestion Financiera Publica (Gobierno de Afganistan, Ministerio de Finanzas, 15 de julio de 2010, p3), http://mof.gov.af/Content/files/PFM%20Roadmap%20FINAL%2014%20July%202010.pdf.


http://internationalbudget.org/what-we-do/open-budget-survey/full-report/

la mayoria de los paises francéfonos de Africa Occidental,
emitié una directiva sobre la transparencia fiscal que tenia
como propdsito mejorar la calidad y la distribucion de
informacion fiscal en la region. Desde entonces, los paises
de la region han implementado medidas para cumplir con
esta directiva.

Tabla 8. Puntajes de Africa occidental francéfona en el OBI, 2010-2012

Pais OBI 2010 OBI 2012 Diferencia
Burkina Faso 5 23 +18
Republica Democratica 6 18 +12
del Congo

Mali 35 43 +8
Camerin 2 10 +8
Senegal 3 10 +7
Chad 0 3 +3
Niger 3 4 +1
Promedio regional 8 16 +8

Al mismo tiempo, los actores de la sociedad civil, que gener-
almente trabajan con el IBP, han involucrado a los gobiernos
de la region para lograr una mayor transparencia de las
politicas y los procesos presupuestarios. En enero de 2012,
los gobiernos, los representantes de la sociedad civil y las
agencias donantes de Camerun, la Republica Democratica
del Congo, Mali, Niger y Senegal se reunieron en Dakar para
examinar tendencias clave y practicas de la transparencia
fiscal en la regién y analizar problemas identificados en la
Encuesta de Presupuesto Abierto 2010. Se acordaron pasos
concretos para incrementar la participacion y la transparen-
cia. Posteriormente, ciertos gobiernos adoptaron algunas
de las medidas identificadas. En la Republica Democratica
del Congo, la transparencia presupuestaria se incrementé
gracias a la inclusién de la sociedad civil en los debates de
la reforma presupuestaria. En Niger, el gobierno comenzoé

a publicar informacién presupuestaria que anteriormente
no se publicaba (el Informe de Auditoria y la Propuesta de
Presupuesto del Ejecutivo 2013). Y, a pesar de los desafios
inesperados debido al golpe militar de marzo de 2012, el
compromiso del Ministerio de Finanzas de Mali ha continu-
ado y el puntaje del pais en el OBI ha seguido creciendo.

Los ejemplos anteriores muestran que cuando el compro-
miso del gobierno esta acompanado de otros factores e
incentivos favorables, como intervenciones de los donantes,
estandares internacionales y presion e influencia de la
sociedad civil, pueden ocurrir mejoras significativas en

la transparencia presupuestaria en diferentes partes del
mundo y en breves periodos de tiempo. Sin embargo,
lamentablemente, los recientes avances demuestran que
bajo otras circunstancias, las cosas pueden resultar ser muy
diferentes.

A comienzos de 2011, muchos paises del mundo arabe
experimentaron cambios significativos. Las luchas populares
por sistemas mas democréticos en Egipto, Libia y Tunez
condujeron al derrocamiento de los regimenes existentes.
En otros paises de la region, los gobiernos se vieron
fuertemente presionados a introducir reformas drasticas.
Tanto en Egipto como en Yemen, el periodo de evaluacion
de la Encuesta de Presupuesto Abierto 2012 transcurri6 al
mismo tiempo que los disturbios politicos mas turbulentos
que se registraron (agosto-diciembre de 2011). Bajo estas
condiciones, las instituciones a cargo de producir y publicar
documentos presupuestarios no llevaron a cabo su funcién,
lo que condujo a una reversién drastica de avances previos
en transparencia presupuestaria. En ambos paises, el
documento presupuestario mas importante, la Propuesta de
Presupuesto del Ejecutivo, no se publicé durante el periodo
de evaluacion, a pesar del hecho de que habia estado a
disposicién del publico en 2010. En Egipto, se mantenia para
uso interno, mientras que en Yemen, no se producia. Estos
son ejemplos claros de cuan fragiles pueden ser las mejoras
en las transparencia presupuestaria cuando cambian las
circunstancias politicas y de qué manera los gobiernos
pueden suspender arbitrariamente el acceso de los ciudada-
nos a informacioén presupuestaria.

Progreso, ;pero en qué medida?

Las evidencias en este capitulo apuntan a grandes variac-
iones en la forma en que la transparencia presupuestaria
ha evolucionado con el tiempo en diferentes paises. Los
puntajes promedio de la transparencia presupuestaria han
aumentado en casi todos los paises del mundo, y el avance
ha sido especialmente constante y significativo entre los
paises en los que menos informacidn presupuestaria se
proveia. El progreso, en parte, es consecuencia de que se
publiqguen mas documentos presupuestarios, aunque con
detalles insuficientes en muchos casos.

Por otro lado, muchos documentos presupuestarios aln

no se publican, aunque si se produzcan para uso interno. Y
todavia existen gobiernos que ni siquiera producen muchos
de los documentos presupuestarios.
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Ademas, aunque algunos paises han registrado mejoras
significativas, otros luchan por mantener los avances que
consiguieron con mucho esfuerzo o permanecen a la
expectativa de conseguir la transparencia presupuestaria.
Vale la pena mencionar también que aunque muchos paises
que tenian un bajo nivel de transparencia presupuestaria
han mejorado sustancialmente, por lo general, incluso estos,
aun no proveen cantidades significativas de informacion
presupuestaria a sus ciudadanos.

Esto demuestra que la batalla por la transparencia presupu-
estaria requerird un esfuerzo mucho mayor a nivel nacional
y global para garantizar que el interés y el compromiso de
los gobiernos para mejorar la transparencia presupuestaria
sean fomentados y sostenidos en el tiempo.



CAPITULO 4

PARTICIPACION PUBLICA EN EL
PROCESO PRESUPUESTARIO

La transparencia no es suficiente para
promover la rendicion de cuentas

Como se menciond en el capitulo introductorio, la mayoria
de las preguntas que contiene la Encuesta de Presupuesto
Abierto se relacionan con la cantidad de informacién
presupuestaria que los gobiernos publican. Estas preguntas
son las que conforman el indice de Presupuesto Abierto.
Sin embargo, el acceso a informacion presupuestaria es una
condicidn necesaria, pero no suficiente para incrementar

el nivel de responsabilidad de los gobiernos en la adminis-
tracién eficaz y eficiente de los recursos publicos. Para que
esto suceda, la transparencia debe estar acompafnada de
oportunidades significativas para que la sociedad civil y los
ciudadanos participen activamente en la toma de decisiones
y en el monitoreo del presupuesto, y de una sélida vigilancia
independiente e institucionalizada. Tales cuestiones confor-
man el resto de la Encuesta de Presupuesto Abierto. Este
capitulo examina la participacion del publico en el proceso
presupuestario, incluidas las interacciones entre el publico
y las instituciones de vigilancia del gobierno. El siguiente
capitulo examina la fortaleza de las dos instituciones de
vigilancia independientes: las legislaturas y las entidades
fiscalizadoras superiores (EFS).

{Como se evalua la participacion publica en la
Encuesta de Presupuesto Abierto?

La Encuesta de Presupuesto Abierto 2012 incluye una nueva
seccion sobre la participacion publica en el proceso presu-
puestario. Dada la escasez de estandares y lineamientos
sobre qué constituye una “buena practica” para la partici-
pacion del publico en los sistemas presupuestarios naciona-
les, esta nueva seccion se basa en los lineamientos para la
participaciéon publica en el sector de la gestién ambiental,
la literatura sobre los procesos presupuestarios del gobi-

erno local, las observaciones realizadas por el IBP respecto
de las buenas practicas emergentes y las consultas con
expertos y académicos en el drea. Algunas de las preguntas
(por ejemplo, las relativas a la participacién publica en las
deliberaciones presupuestarias legislativas) ya eran parte

de ediciones anteriores de la Encuestas de Presupuesto
Abierto. Sin embargo, la Encuesta de 2012 es la primera en la
cual se evalué la participacion para todas las fases del ciclo
presupuestario. Las preguntas se basan en los siguientes
principios basicos:

1. La participacién deberia ocurrir durante todo el proceso
presupuestario. La participacion publica deberia darse en
las cuatro etapas del ciclo presupuestario.

2. Laparticipacion deberia darse en todas las partes del
gobierno. La participacion publica deberia complementar
y respaldar las funciones de las legislaturas y las EFS en la
vigilancia del presupuesto y del Ejecutivo en la formu-
lacion y ejecucion del presupuesto.

3. Laparticipacién deberia tener una base legal. El gobierno
deberia verse obligado bajo una ley o politicas publicas
a abrir mecanismos de participaciéon durante la toma
de decisiones presupuestarias, y no deberia discriminar
a individuos o comunidades en dichos procesos de
participacion.

4. Los objetivos de la participacién publica deberian hacerse
publicas de antemano. El gobierno deberia especificar
claramente el alcance de la consulta. También deberia
proveer notificaciones adecuadas de la consulta 'y
publicar suficiente informacién por adelantado, de
manera que los ciudadanos puedan participar de manera
informada.



5. Se deberian implementar multiples mecanismos para expliquen de qué manera se han incluido en las decisio-

la participacién ciudadana. El gobierno deberia usar nes, la ejecucién y la vigilancia presupuestarias.
foros adecuados en diferentes momentos para obtener
retroalimentacion por parte de la ciudadania. También Aunque las buenas précticas existen, la
deberia considerar ocasiones apropiadas para la consulta mayoria de los pal'ses ofrecen muy pocas
a diversos segmentos del publico. oportunidades para la participacion
publica

6. Elpublico deberia recibir comentarios sobre sus aportaciones.
El gobierno deberia publicar informes que presenten los Las oportunidades para la participacion en el proceso
aportes recibidos de sus consultas con el publico y que presupuestario son limitadas o no existen en la mayoria de

Cuadro 2. Participacion publica en Corea del Sur
Una entrevista con el investigador de la Encuesta de Presupuesto Abierto 2012 para Corea del Sur

Corea del Sur es el pais que registra el mejor desempeno entre los paises encuestados en 2012 respecto de la
patrticipacion publica. ;Por qué cree que Corea del Sur tiene un desemperio tan bueno en cuanto a participacién?

Corea del Sur sufrié una crisis econémica en 1997, después de la cual el publico comenzé a demandar mas voz en la
toma de decisiones respecto del presupuesto. Esto llevé a que tanto el Ejecutivo como la Legislatura compitan posi-
tivamente y tomen medidas para mejorar la transparencia presupuestaria en sus respectivas ramas del gobierno, y a
que implementen medidas para incluir la voz del publico en sus decisiones presupuestarias. La Legislatura establecio
una oficina de presupuesto, que busca aportes del publico para los presupuestos.

¢Cudles son los mecanismos que el Ministerio de Finanzas de Corea del Sur ha establecido para promover la
patrticipacion publica en el proceso presupuestario?

Existe una amplia variedad de medidas que el Ministerio de Finanzas toma para reunir la opinién publica antes

de elaborar su presupuesto. Entre estas medidas, se incluyen viajes por todo el pais por parte de funcionarios del
Ministerio de Finanzas para comprender las realidades y reunir informacidn de los funcionarios del gobierno local
responsables de implementar los programas del gobierno. Durante estos viajes, los funcionarios escuchan a los
beneficiarios de los programas publicos. El Ministerio de Finanzas también organiza audiencias publicas sobre las
medidas presupuestarias propuestas. Por ejemplo, las audiencias publicas del Plan Nacional de Gestién Fiscal se
centran en programas prioritarios del gobierno, como los que estan dirigidos a la salud, la investigacién y el desar-
rollo, durante las cuales se invita a expertos en estos programas no pertenecientes al gobierno para que expresen su
opinién. El Ministerio de Finanzas también consulta a su Consejo Asesor de Politica Fiscal, que esta compuesto por
representantes de la sociedad civil y funcionarios de los gobiernos nacional y local antes de elaborar los lineamientos
para su proyecto de presupuesto. Ademas, se organizan reuniones con funcionarios del gobierno local para recopilar
sus opiniones sobre programas de subvenciones y subsidios.

;Qué otros factores e instituciones contribuyeron con la eficacia de la participacion publica en el proceso
presupuestario de Corea del Sur?

La amplia cobertura de los servicios de Internet en todo el pais y el uso de las redes sociales también le permiten

al gobierno obtener opiniones de los ciudadanos y, a su vez, les permite a éstos expresar sus opiniones sobre las
medidas presupuestarias tomadas. Ademas, el Sistema de Solicitud de Auditorias de los Ciudadanos de Corea del
Sur les permite a los ciudadanos solicitar investigaciones especiales por parte de la oficina nacional de auditoria con
respecto a programas del gobierno que son particularmente importantes o en los que abundan las irregularidades e
ineficacias. Ya se han llevado a cabo cientos de estas auditorias especiales.




los paises. El puntaje promedio registrado por los paises
evaluados en los 12 indicadores de participacién publica de
la Encuesta es de 19 de 100. Esto es muy inferior al puntaje
promedio en el OBI 2012 de 43 de 100, asi como los puntajes
promedio analizados en el siguiente capitulo para la fortaleza
de la legislature (52 de100) y la vigilancia de la EFS (69 de 100).

Este puntaje comparativamente bajo en la participacién
publica indica que, aunque hay un consenso creciente

en que la transparencia y las instituciones de vigilancia
independientes son componentes importantes de sistemas
presupuestarios eficaces y responsables, la idea de que los
ciudadanos tienen el derecho a participar en el proceso
presupuestario, y que es deseable que lo hagan, esta aun
muy lejos de alcanzar un consenso.

Solo Corea del Sur, con un puntaje de 92 en participacion,
ofrece numerosas oportunidades para la participacion
publica durante todas las fases del proceso presupuestario
(véase el Cuadro 2). Dieciséis paises reciben puntajes de
entre 34y 66, lo que significa que proveen algunas oportun-
idades para la participacion publica en diferentes momentos
del proceso presupuestario (véase el Anexo D). Varios de los
paises de este grupo, como Brasil, Francia, Nueva Zelanda,
Noruega, Polonia, Eslovenia, Sudafrica, Suecia, los Estados
Unidos y el Reino Unido, reciben altos puntajes en el OBI.”®
Esto demuestra que hay mucho espacio para la mejora de la
participacién publica incluso en paises que tienen un buen
desempefo en cuanto a transparencia presupuestaria.

Los 83 paises restantes obtuvieron un puntaje de 33 o
menos en las 12 preguntas sobre participacion publica de
la Encuesta, y por lo tanto, pueden clasificarse como paises
gue proveen solo oportunidades limitadas o ninguna
oportunidad para que el publico participe en el proceso
presupuestario. Ocho de estos paises (Benin, Camboya,
Chad, Guinea Ecuatorial, Iraq, Libano, Niger y Qatar) obtu-
vieron 0 puntos. En otras palabras, los ciudadanos de estos
paises estdn completamente apartados de los debates y el
monitoreo presupuestario. No sorprende que estos paises, a
excepcioén del Libano, también tengan puntajes OBl que los
ubican en el quintil inferior.

La Tabla 9 examina las 12 oportunidades especificas que se
evallan para la participacién publica. En general, la mayoria
de los paises no proveen estas oportunidades. Los puntajes
promedio en las preguntas varian desde tan solo 4 a 32
Ccomo maximo.

Una pregunta critica es si el Ejecutivo debe interactuar
(formal o informalmente) con el publico durante el proceso

19. Los otros seis paises son Colombia, Croacia, Georgia, Ghana, Keniay las Filipinas.

presupuestario. Casi la mitad de los paises encuestados
tienen este requisito. En 42 de estos paises, el Ejecutivo ha
establecido mecanismos para identificar la perspectiva del
publico respecto de prioridades presupuestarias, pero solo
22 de estos paises tienen mecanismos establecidos para
permitirle al publico brindar aportes sobre cémo se ejecuta
el presupuesto.

En 28 paises se ofrecen oportunidades al publico para que
testifique durante las audiencias legislativas presupuestarias
sobre el marco macroeconémico y fiscal que se presenta en
el presupuesto. En 32 paises, hay un comité legislativo que
recibe los testimonios del publico sobre los presupuestos
individuales de las unidades administrativas del gobierno
central (ministerios, departamentos y agencias).

En 42 paises, las instituciones superiores de auditoria han
establecido mecanismos para hacer participar al publico

en la formulacién de sus programas de auditoria (mediante
la identificacion de agencias, programas o proyectos que
deberian auditarse) o al conducir investigaciones de audi-
toria (como encuestados, testigos, etc.). Ademas de publicar
sus informes, 29 EFS también mantienen otras formas de
comunicacion con el publico respecto de sus informes de
auditoria.

En general, la Encuesta revela que incluso en los paises en los
que existen oportunidades para que el publico participe en

el proceso presupuestario, los miembros del publico rara vez
conocen si se incorporan sus contribuciones y de qué forma.

Estos hallazgos no sorprenden a las organizaciones de la
sociedad civil que luchan diariamente contra gobiernos
indiferentes. No hay duda de que los ejecutivos, las legis-
laturas y las instituciones superiores de auditoria de todo

el mundo pueden hacer mucho mas para que el publico
participe en el proceso presupuestario. La buena noticia es
que, como se muestra mas abajo, existen varios ejemplos
prometedores de paises en los que se estdn empezando

a implementar tales practicas. En realidad, estos ejemplos
demuestran que ofrecer oportunidades para la participacion
del publico es algo realista que cualquier gobierno puede
hacer. Ademas, los ejemplos indican que no es necesario
que los paises amplien primero la transparencia presupues-
taria antes de introducir mecanismos para la participacion
del publico en los presupuestos, como se demuestra mas
rigurosamente en el caso de Filipinas, que ha introducido
prometedores mecanismos para la participacién publica.
Idealmente, se deberian producir mejoras en ambas areas
simultdaneamente.
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Tabla 9. La Encuesta de Presupuesto Abierto 2012 revela que hay mucho mas espacio para ampliar la participacion publica en el ciclo presupuestario

Mejores y buenas practicas Practicas deficientes

Puntaje
. uen upyn
pror)1e'd|o Indicadores/preguntas de la Encuesta de “A" “B” < D
recibido Presupuesto Abierto (100 de 100 puntos) (67 de 100 puntos) (33 de 100 (0de 100
porlos 100 P P P puntos) puntos)
paises
. . 12 paises (Bosnia y Herzegovina,
P.regur.mta 114. .‘s.e exige form,aln'wente al 5 paises (Rumania, Rusia, Corea del Botswana, Brasil, Bulgaria, Camerun, 34 49
24 Ejecutivo participar con el publico durante el R K e B .
R Sur, Ucrania, Venezuela) Ghana, Kenia, Nueva Zelanda, Filipinas, paises paises
proceso presupuestario? ; -
Ruanda, Sierra Leona, Vietnam)
Pregunta 115. ;El Ejecutivo articula con
claridady en forma-o'port'u’na su proposito 3 paises (Filipinas, Corea del Sur, 5 paises (Malawi, Nueva Zelanda, Sierra 24 68
14 de fomentar la participacion ciudadanaen la ; ) o R P .
L Reino Unido) Leona, Sudafrica, Ucrania) paises paises
formulacién del presupuesto y los procesos
de ejecuciéon?
Pregun'ta 6. iE,I EJ.eCUtWO ha 'estableudo . . . 9 paises (Botswana, Brasil, Ghana, Nueva
mecanismos practicos y accesibles para 4 paises (Malawi, Noruega, Suecia, S 29 58
20 X ) . - . Zelanda, Nigeria, Filipinas, Corea del Sur, . P
identificar la perspectiva del publico sobre las | Trinidad y Tobago) . : paises paises
I . Tunez, Ucrania)
prioridades presupuestarias?
Pregunta 117. ;El Ejecutivo ha establecido
1 mecanismos practicos y accesibles para 3 paises (Nueva Zelanda, Corea del 4 paises (Filipinas, Ghana, Noruega, 15 78
identificar la perspectiva del publico sobre la Sur, Suecia) Republica Dominicana) paises paises
ejecucién presupuestaria?
Pregunta 118. ;Ofrece el Ejecutivo
informacion oficial y detallada al publico . .
. ™ . 4 paises (Argelia, Corea de Sur, Nueva 4 92
4 acerca de como sus aportes se han utilizado Ninguno > . . .,
Zelanda, Reino Unido) paises paises
para desarrollar planes de presupuesto y
mejorar la ejecucion presupuestaria?
Pregunta 119. ;Algin comité (o comités) 23 paises (B}Jlgarla, eraqa, Republlcz?
ha S o Checa, Republica Dominicana, Georgia,
legislativo(s) celebra(n) audiencias publicas ; ; L
P . . . o Ghana, Italia, Jordania, Republica de
sobre el marco macroeconémico y fiscal 5 paises (Alemania, Kenia, Sudafrica, L ) - 24 48
28 A Kirguistan, Mozambique, Nigeria, . .
presentado en el presupuesto en el que se Corea del Sur, Estados Unidos) i s . paises paises
. . - . X Noruega, Pakistan, Filipinas, Polonia,
escucho el testimonio del Ejecutivo y del . - R
dblico? Rusia, Ruanda, Eslovenia, Espania, Timor
P : Leste, Uganda, Reino Unido, Zimbabwe)
Pregunta 120. éLo.S com'tes,IQQISIat'VOS 14 paises (Burkina Faso, Francia, 15 paises (Albania, Bulgaria, Costa
llevan a cabo audiencias publicas sobre los ; . e X . .
P R Georgia, Ghana, India, Kenia, Filipinas, | Rica, Croacia, El Salvador, Eslovaquia,
presupuestos individuales de las unidades AR ) : X 25 46
32 administrativas del gobierno central Polonia, Nigeria, Senegal, Eslovenia, Italia, Mali, Nueva Zelanda, Portugal, aises aises
L 9 . Sudafrica, Corea del Sur, Estados Republica Checa, Reino Unido, Ruanda, P P
(ministerios, departamentos y agencias) en las X N
. f . . Unidos) Timor-Leste, Yemen)
cuales se escucha el testimonio del Ejecutivo?
Pregunta 121. ;Un comité (o comités)
legislativo(s) celebra(n) audiencias publicas
sobre.los presupu'es.tos |r)d|v1dua|es (.je 3 paises (Eslovenia, Sudafrica, Estados | 7 paises (Corea del Sur, Croacia, Georgia, 22 68
15 las unidades administrativas del gobierno A N " . B
S Unidos) Nigeria, Noruega Ruanda, Timor Leste) paises paises
central (es decir, ministerios, departamentos y
agencias) en las que se escucha el testimonio
del publico?
ol I 14 palse.s (COk.)mbla' Fl.'anma, 12 paises (Argentina, Bulgaria, Burkina
Pregunta 122. ;Los comités legislativos que Alemania, Italia, Polonia, Portugal, R e .
S s R X - e Faso, Croacia, Republica Checa, Georgia, 8 66
25 celebran audiencias publicas presentan Rusia, Eslovenia, Espaiia, Sudafrica, . R . B
. L S . . . Kenia, Macedonia, Nueva Zelanda, paises paises
informes al publico en estas audiencias? Corea del Sur, Suecia, Reino Unido, X X
X Ruanda, Timor Leste, Zambia)
Estados Unidos)
Pregunta 123. ; La entidad fiscalizadora . . . s 11 paises (Argentina, China, Costa
) . X 9 paises (Brasil, Colombia, México, . D L
superior (EFS) mantiene mecanismos formales : A : X Rica, Republica Dominicana, Ecuador, 22 58
24 , PR Perq, Eslovaquia, Eslovenia, Suecia, . ; s ) .
a través de los cuales el publico puede . . Georgia, Alemania, Noruega, Filipinas, paises paises
L . Corea del Sur, Reino Unido) ! .
participar en el proceso de auditoria? Polonia, Estados Unidos)
29 paises (Argentina, Bosnia y
Herzegovina, Brasil, Bulgaria, Chile,
Pregunta 124. ;Mantiene la EFS alguna China, Colombia, Croa‘aa, Repu-bllca
L, ™ . Checa, Ecuador, Francia, Georgia,
comunicacion con el publico en relacion R "
X o . . Honduras, Indonesia, México, ,
29 con sus informes de auditoria mas alla X Los 71 paises encuestados restantes
; . Mongolia, Nepal, Nueva Zelanda,
de simplemente poner estos informes a R N
disposicion del pablico? Noruega, Polonia, Eslovaquia,
’ Eslovenia, Sudafrica, Corea del Sur,
Suecia, Ucrania, Reino Unido, Estados
Unidos, Vietnam)
Pregunta 125. ;La EFS proporciona
oll)se'rvauones form'ales y detallac.izf\s al 3 paises (Colombia, Eslovenia, Corea 5 paises (Republica Dominicana, 6 86
8 publico acerca de cémo se han utilizado sus . . . ;
) del Sur) Honduras, Malasia, Noruega, Polonia) paises paises
aportes para determinar su programa de
auditoria o en los informes de auditoria?




Buenas practicas emergentes en la
participacion publica

Ademas del ejemplo de Corea del Sur, varios paises estan
introduciendo mecanismos para fomentar la participacion
ciudadana en la elaboracién de presupuestos. Entre ellos se
incluyen los siguientes:

m Trinidad y Tobago, donde el Ministerio de Finanzas utiliza
varios mecanismos para reunir aportes del publico y
responder a ellos, estos incluyen “foros postpresupues-
tarios” en los que los grupos de enfoque clave (agricultura,
jovenes, etc.) pueden expresar sus perspectivas sobre
el presupuesto, lo que les permite a los miembros del
publico llamar o enviar mensajes de texto al Ministerio de
Finanzas y compartir esta informacion a través de Face-
book y la pagina de Internet del Ministerio.?

m Nueva Zelanda, donde los departamentos individuales y
las agencias del gobierno, por lo general, buscan aportes
del publico para varios aspectos de la implementacion del
presupuesto y la prestacién de servicios. Recolectan infor-
macién de las encuestas de clientes, realizan consultas
publicas antes de que el gobierno publique declaraciones
y reglamentaciones, y mantienen vinculos que son de
interés en la pagina de Internet de la Direccion General
Impositiva para “consultas publicas”, “opiniones”, “infor-
mar evasion impositiva o fraude de manera anénima”y
“quejas”

m Botswana ha introducido una prometedora iniciativa
que usa un innovador sistema de “pitso presupuestario”
(o foro de consulta) para permitirle al publico ser parte
de la formulacién del presupuesto. Este “pitso” tiene
sus origenes en el sistema de participacién comunitaria
denominado “kgotla”, que es una de las formas mas
antiguas del mundo de participacién publica en la
gobernanza.”

En algunos paises, las legislaturas llevan a cabo audiencias
publicas ejemplares en materia de presupuesto durante las
cuales se reciben testimonios del Ejecutivo y del publico:

m En Kenia la constitucion estipula que un comité de la
Asamblea Nacional deberia promover la participacion del
publico para analizar y revisar el presupuesto. El Comité
presupuestario del Parlamento de Kenia llevé a cabo
audiencias publicas por primera vez en 2011 para anali-
zar los supuestos y prondsticos macroeconémicos, los
impuestos y los gastos. El Ejecutivo estuvo representado
por funcionarios nacionales y las reuniones estuvieron

20. Available at: http://www.finance.gov.tt/services.php?mid=226.
21. See http:/www.finance.gov.bw/index.php?option=com_content1&parent_id=334&pparent=336&id=375.

abiertas al publico. Para invitar al publico a las reuniones y
fomentar la participacién, los comités publicaron propa-
gandas pagadas en los principales periédicos y realizaron
anuncios en ciertas estaciones de radio comunitarias.?

m En Alemania el comité presupuestario del Parlamento
mantiene audiencias publicas en las que se recibe el
testimonio de economistas, asociaciones comerciales,
sindicatos, federaciones de empleados y asociaciones de
empleados publicos, entre otros. El comité presupuestario
determina el tema prioritario de estas audiencia.?

m El Procedimiento de enmienda del proyecto de fondos
de Sudafricay la Ley de Asuntos Relacionados obligan
al Parlamento a mantener audiencias publicas sobre el
marco fiscal y las propuestas de ingresos. Las partes inte-
resadas estan invitadas a realizar presentaciones orales
durante las audiencias.

Finalmente, hay paises en los que la institucidn superior de
auditoria mantiene mecanismos innovadores a través de los
cuales el publico puede participar en el proceso de auditoria:

m Las EFS de Indonesia mantiene reuniones de consultoria
con el publico y realiza encuestas para comprender mejor
las prioridades del publico para nuevas auditorias. Se
usan programas de televisidon, medios impresos y revistas
institucionales como canales para diseminar los hallazgos
importantes de las auditorias.

m Las Filipinas han desarrollado un sistema integral de
“alerta de fraude” al cual se puede acceder a través de la
pagina de Internet de la EFS. También incluye un resumen
anual de quejas de fraude recibidas por la EFS, en el que
se especifica la agencia involucrada, el tema del alegato,
la fecha de recepcién de la queja y las acciones tomadas
por la EFS. El Alerta de fraude de la EFS de las Filipinas se
puede encontrar en Internet en: http://bit.ly/TIkOHI.

m En Colombia, la EFS considera que la participacion
publica es un pilar esencial para combatir la corrupcion.
En este sentido, la EFS ofrece talleres para capacitar a las
organizaciones no gubernamentales y crear conciencia
acerca del proceso de auditoria del presupuesto. Las
organizaciones de la sociedad civil y el personal de la EFS
de Colombia elaboraron conjuntamente un plan detal-
lado en el que deciden cudl sera el objeto de auditoria y si
habra temas o casos especificos. La sociedad civil, por su
parte, da seguimiento a las recomendaciones destacadas
en la auditoria.”®

22. More information on this can be found at http:/www.parliament.go.ke/.

23. http://www.bundestag.de/bundestag/ausschuesse17/a08/anhoerungen/index.html.

24. More information on this can be found at http://www.parliament.gov.za/content/23422%20PARLIAMENT.pdf.
25. More information about these examples can be found at http://iniciativatpa.org/.
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CAPITULO 5

EL ROL DE LAS
INSTITUGIONES DE VIGILANGIA

Se presentan varios ejemplos en este informe que
demuestran el papel importante que puede tener la
sociedad civil en la mejora de la eficiencia y la eficacia de los
presupuestos de los gobiernos. Sin embargo, los ciudadanos
activos y bien informados no pueden reemplazar el papel
fundamental de las instituciones de vigilancia en el proceso
presupuestario. Si bien las organizaciones de la sociedad
civil pueden proveer conexiones Utiles con comunidades y
distritos electorales, y pueden aportar importantes habi-
lidades y contribuciones a la toma de decisiones presu-
puestarias y la vigilancia, no sustituyen a las instituciones
formales que tienen la autoridad y la capacidad de brindar
una vigilancia presupuestaria sostenida y sistematica.

Legislaturas

Las legislaturas tienen un papel esencial en la gestion de
las finanzas publicas. Como parte de sus responsabilidades
en la toma de decisiones presupuestarias, las legislaturas
aprueban el presupuesto nacional y proveen luego vigi-

lancia mientras el Ejecutivo implementa el presupuesto.
La Encuesta de Presupuesto Abierto 2012 incluye una
seccion ampliada centrada en la fortaleza de la legislatura.
Se han agregado cuatro nuevas preguntas al cuestionario
de la Encuesta de ediciones anteriores, y las preguntas ya
existentes se revisaron para obtener una evaluacién mas
precisa e integral del papel de las legislaturas durante el
proceso presupuestario y la eficacia de sus politicas de
vigilancia del gobierno.?® Dados estos cambios, los puntajes
para la fortaleza de la legislatura de este ciclo no pueden
compararse con ciclos anteriores de la Encuesta de Presu-
puesto Abierto.

Los aspectos de la vigilancia legislativa examinados
incluyen:

m su participacion en el proceso presupuestario antes
de le presentacién de la Propuesta de Presupuesto del
Ejecutivo;

m capacidades analiticas y de investigacion;

Tabla 10. Solo una quinta parte de las legislaturas de los paises encuestados carecen de poderes adecuados o capacidad para llevar a cabo su papel
de vigilancia”

Fortaleza Cantu[‘lad CJ Lista de paises
paises
Burkina Faso, Chile, Colombia, Costa Rica, Croacia, Republica Checa, Francia, Georgia, Alemania, Ghana, Honduras, India,
Fuerte (67-100) 31 Indonesia, Italia, Kazajistan, Mali, Mongolia, Nigeria, Noruega, Rusia, Ruanda, Eslovenia, Sudafrica, Corea del Sur, Suecia,
Tailandia, Trinidad y Tobago, Uganda, Ucrania, Estados Unidos, Vietnam.
Afganistan, Albania, Azerbaiyéan, Bangladesh, Benin, Bolivia, Bosnia y Herzegovina, Botsuana, Brasil, Camboya, Chad, Republica
Democrética del Congo, Republica Dominicana, Ecuador, Egipto, El Salvador, Guatemala, Iraq, Jordania, Kenia, Republica
Moderada (34-66) 49 de Kirguistan, Libano, Liberia, Macedonia, Malaui, Malasia, México, Mozambique, Nepal, Nueva Zelanda, Nicaragua, Niger,
Pakistan, Papua Nueva Guinea, Per, Filipinas, Polonia, Portugal, Rumania, Santo Tomé, Serbia, Eslovaquia, Espana, Sri Lanka,
Tayikistan, Tanzania, Timor-Leste, Reino Unido, Venezuela.
Débil (0-33) 20 Argelia, Angola, Argentina, Bulgaria, Camerun, China, Guinea Ecuatorial, Fiji, Marruecos, Myanmar, Namibia, Qatar, Arabia
Saudita, Senegal, Sierra Leona, Tunez, Turquia, Yemen, Zambia, Zimbabwe.

26. Cuatro indicadores que se usaban para evaluar la fortaleza de la vigilancia legislativa en ediciones anteriores de la Encuesta de Presupuesto Abierto ahora se usan para evaluar las oportunidades de participacion publica en los presupuestos.
27.El OBl desglosa los paises encuestados en quintiles segln el puntaje en el OBI de cada pais. Dado que se usan 95 preguntas para calcular el OBI, existe suficiente informacion sobre el nivel de transparencia de cada pais para desglosar los paises en
esta cantidad de categorias con confianza. Por el contrario, los puntajes para la fortaleza de las legislaturas y las EFS y las oportunidades para la participacion publica se basan en las respuestas a 12 0 menos preguntas para cada indicador, lo cual no es

suficiente para respaldar mas de tres categorias
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m los poderes formales para modificar el presupuesto y
el tiempo que tienen para analizar esas modificaciones
antes de aprobar la propuesta de presupuesto; y

m sus poderes para aprobar cambios en las asignaciones
durante la implementacion, los presupuestos suplemen-
tarios y los fondos contingentes

La Tabla 10 presenta la distribucion del desempeno de los
paises en la fortaleza de la legislatura, lo que demuestra que,
al menos en teoria, la mayoria de los paises encuestados
tienen legislaturas con poderes moderados a fuertes y la
capacidad de participar activamente en el proceso presu-
puestario y cumplir con sus responsabilidades de vigilancia.
El puntaje promedio para la fortaleza de la legislatura es de
52 de 100 (véase el Anexo D para conocer los puntajes de
fortaleza de legislatura para todos los paises).

La Tabla 10 muestra que 31 paises obtienen un puntaje de
67 cuando se trata de fortaleza de la legislatura, y solo 20
paises obtienen un puntaje de 33 0 menos. Sin embargo,
esta combinacién relativamente positiva oculta las limita-
ciones significativas que muchas legislaturas enfrentan al
momento de cumplir con sus obligaciones. La Encuesta de
2012 revela que:

m En 70 por ciento de los paises encuestados, el Ejecutivo
realiza consultas limitadas o ninguna consulta con la
legislatura durante la formulacién del presupuesto.

m Las legislaturas de 29 paises encuestados recibieron la
Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo al menos seis
semanas antes del comienzo del afo presupuestario. En
ocho de estos paises, la propuesta de presupuesto se
presenta a la legislatura solo después del comienzo del
ano fiscal o no se presenta. En otras palabras, muchas
legislaturas no tienen tiempo suficiente para examinar
adecuadamente y tomar decisiones respecto a la propu-
esta de presupuesto.

m Enlamitad de los paises encuestados, los legisladores
tienen que recurrir a oficinas de investigacién con escaso
personal o investigadores externos para obtener la
informacion necesaria para sus deliberaciones. En otros
26 paises, las legislaturas no tienen acceso a capacidad
de investigacion alguna. Inevitablemente, esta ausencia
de analisis independientes limita la habilidad de los
legisladores de participar en el proceso presupuestario
de manera significativa o eficaz, especialmente cuando
consideran la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo y
las posibles enmiendas.

Ademas, las legislaturas afrontan serias limitaciones simil-
ares en su habilidad de llevar a cabo un adecuado papel de
vigilancia durante la implementacién del presupuesto. En
casi la mitad de los paises encuestados, el presupuesto que
la legislatura aprueba puede ser modificado por el Ejecutivo
durante la ejecucion mediante la redistribucién de recursos
de un ministerio a otro, de una partida a otra, o mediante la
asignacion de ingresos adicionales o fondos contingentes,
todo ello sin la aprobacién de la legislatura. Esto conduce a
presupuestos ejecutados que parecen muy diferentes de los
que se aprobaron inicialmente, lo cual perjudica la transpar-
encia y la rendicién de cuentas. La Encuesta revela que:

m En 30 paises, no es necesario que el Ejecutivo obtenga
aprobacion de la legislatura o le notifique para cambiar
asignaciones entre unidades administrativas.

m En mas de un tercio de los paises encuestados (36), el
Ejecutivo puede usar ingresos excedentes que pueden
estar disponibles durante el afio presupuestario sin
obtener la aprobacién de la legislatura, ni notificarle los
gastos incurridos con recursos de estos fondos.

m En 32 paises, los presupuestos suplementarios son apro-
bados después de que los fondos aprobados se gastan,
o bien, el Ejecutivo implementa presupuestos suplemen-
tarios sin recibir la aprobacion de la legislatura.

m En 45 paises, los fondos contingentes pueden gastarse
sin obtener la aprobacién de la legislatura.

Aunque la vigilancia legislativa en la mayoria de los 100
paises encuestados es moderadamente fuerte, la mayor
preocupacion respecto a los resultados de la Encuesta es

el hecho de que 16 de los 20 paises que reciben puntajes
promedio de menos de 34 de 100, lo cual significa que
tienen una vigilancia débil de los presupuestos por parte
de la legislatura, también tienen un desempeiio deficiente
en materia de transparencia presupuestaria (estos paises se
encuentran en la parte inferior de dos quintiles del indice de
Presupuesto Abierto 2012). Los problemas asociados con la
falta de transparencia presupuestaria se combinan con una
débil vigilancia por parte de la legislatura en estos paises.
Por el contrario, solo seis paises (Burkina Faso, Nigeria,
Ruanda, Tailandia, Trinidad y Tobago y Vietnam) que son
débiles respecto de la transparencia presupuestaria tienen
una fuerte vigilancia de los presupuestos por parte de la
legislatura.



Tabla 11. Casi dos tercios de los paises tienen entidades fiscalizadoras superiores independientes y fuertes

Fortaleza Cantu'iad c0 Lista de paises
paises

Afganistan, Albania, Argentina, Bangladesh, Bolivia, Bosnia y Herzegovina, Botswana, Brasil, Bulgaria, Chile,
Colombia, Costa Rica, Croacia, Republica Checa, Republica Dominicana, El Salvador, Francia, Georgia, Alemania,

Fuerte (67-100) 64 Ghana, Guatemala, Honduras, India, Indonesia, Iraq, Italia, Kenia, Liberia, Macedonia, Malasia, Mali, México,
Mongolia, Namibia, Nepal, Nueva Zelanda, Nigeria, Noruega, Pakistan, Perq, Filipinas, Polonia, Portugal, Rumania,
Rusia, Ruanda, Serbia, Sierra Leona, Eslovaquia, Eslovenia, Sudafrica, Corea del Sur, Espaia, Suecia, Tayikistan,
Tanzania, Tailandia, Timor Leste, Uganda, Ucrania, Reino Unido, Estados Unidos, Vietnam, Yemen.
Argelia, Benin, Burkina Faso, Camboya, Chad, Republica Democrética del Congo, Ecuador, Egipto, Republica de

Moderada (34-66) 22 Kirguistan, Libano, Malawi, Nicaragua, Niger, Papua Nueva Guinea, Santo Tomé y Principe, Arabia Saudita, Senegal,
Sri Lanka, Trinidad y Tobago, Turquia, Venezuela, Zambia.
. Angola, Azerbaiyan, Camerun, China, Guinea Ecuatorial, Fiji, Jordania, Kazajistan, Marruecos, Mozambique,
Débil (0-33) 14 , X

Myanmar, Qatar, TUnez, Zimbabwe.

Entidades Fiscalizadoras Superiores

Las buenas practicas respecto de la gestion financiera
publica recomiendan que todos los paises establezcan y le
brinden poder a un organismo independiente del Ejecutivo
para evaluar el uso de los fondos publicos. Este organismo
generalmente se denomina entidades fiscalizadoras superi-
ores (EFS). Por lo tanto, ademas de la legislatura, la EFS es la
segunda institucidn con atribuciones formales de vigilancia
del presupuesto.

Aunque los poderes de las EFS pueden diferir de un pais a
otro, se espera que estas instituciones realicen auditorias
financieras anuales para evaluar si el Ejecutivo ha imple-
mentado el presupuesto nacional segun las directivas de la
legislatura. En algunos paises, en especial aquellos que siguen
el sistema de gobierno francés, las EFS tienen poderes para
sancionar directamente al Ejecutivo por los errores u omisio-
nes. En general, las EFS presentan sus informes de auditoria a

Tabla 12. Indicadores de fortaleza de las EFS

“pr

Pregunta/Indicador

(100 de 100
puntos)

las legislaturas nacionales que, a su vez, usan las recomenda-
ciones para que el Ejecutivo rinda cuentas.

La Encuesta de Presupuesto Abierto 2012 incluye una
seccion sobre la fortaleza de la EFS que esta mejor adaptada
que la que se usé en Encuestas anteriores. Los 10 indicado-
res usados en ediciones anteriores para evaluar la fortaleza
de la vigilancia de los presupuestos por parte de la EFS se
redujeron a 4. Cuatro de los antiguos indicadores ahora se
usan solo para evaluar la calidad y la exhaustividad de los
informes de auditoria publicados, uno se usa en la evalu-
acién de la fortaleza de la legislatura y uno esté presente en
la seccion que mide las oportunidades para la participacion
publica.

Con un puntaje promedio de 69 de 100, la mayoria de los
paises encuestados se desempenaba relativamente bien
en cuanto a la fortaleza de sus EFS (véase el Anexo D). Solo
14 de los 100 paises encuestados en 2012 se incluyen en

la categoria “débil”, mientras que 64 paises obtuvieron un

ugn
(La preguntano
aplica debido a
circunstancias
ajenas)

ugw ugn
(67 de 100 (33de 100
puntos) puntos)

upr
(0 de 100 puntos)

Practicas deficientes

Pregunta 90. ;Debe una rama del gobierno que no sea el
Ejecutivo (como la Legislatura o el Poder Judicial) dar su 76 24
consentimiento definitivo antes de que el jefe de la entidad paises paises
fiscalizadora superior (EFS) sea retirado de su cargo?
Pregunta 92. Mas alla de las auditorias de certificacion
establecidas a fin de ano, jla entidad fiscalizadora superior 66 19 9 6
(EFS) tiene la facultad por ley de llevar a cabo las auditorias paises paises paises paises
que desee?
Pregunta 93. ;Quién determina el presupuesto de la
entidad fiscalizadora superior (EFS)? ;Y cuenta con recursos 4,3 1,4 3.0 1.2 1
A . . paises paises paises paises paises
suficientes para cumplir con su funcion?
Pregunta 94. ;La entidad fiscalizadora superior (EFS) emplea
personal designado para llevar a cabo auditorias de las 43 10 7 38 2
agencias del gobierno central relacionadas con el sector de la paises paises paises paises paises
seguridad (ejército, policia, servicios de inteligencia)?
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puntaje de 67 o mas, de un total de 100, lo que los ubicé

en la categoria “fuerte” (véase la Tabla 11). Al igual que con
las legislaturas, la Encuesta mide la fortaleza de las EFS
mediante un analisis de su independencia (quién tiene el
poder de determinar el presupuesto de la EFS, destituir a su
director o responsable y delinear su agenda) y su capacidad
en términos de los recursos humanos y técnicos con los que
cuenta para llevar a cabo auditorias normales y especializa-
das (como auditorias de fondos extrapresupuestarios o del
sector de la seguridad).

Los resultados para los paises no sorprenden. Nueva
Zelanda y los paises escandinavos reciben los mayores
puntajes para los cuatro indicadores de fortaleza de la EFS,
como se esperaba dada sus sélidas historias institucionales
y democraticas. Camerun, Guinea Ecuatorial, Fiji, Jordania,
Mozambique, Myanmar y Qatar, por el contrario, obtuvieron
un puntaje de 0 en al menos tres de los cuatro indicadores.

Se ha planteado que el sistema constitucional de un pais

se asocia con un 6rgano superior de auditoria mas solido

o mas débil. Sin embargo, los resultados de la Encuesta
sobre la fortaleza de la EFS revelan que las instituciones de
auditoria son sélidas en los paises que pertenecen a cada
una de las categorias de los diferentes sistemas legales
(Britanico, Francés, Aleman, Escandinavo y Socialista), como
lo demuestran los altos puntajes de Brasil, Chile, Georgia,
Ghana, Noruega, Polonia y Eslovenia, entre otros. La mezcla
de paises con altos puntajes indica que el sistema constitu-
cional de un pais no determina la fortaleza de su institucién
superior de auditoria.

Aunque los paises de Europa Occidental, Asia del Sury
América Latina presentan, en promedio, organismos de
auditoria externa muy sélidos, la region de Medio Oriente y
Africa del Norte tiene el puntaje promedio mas bajo (40) en
fortaleza del auditor. En la mayoria de los paises de la region,
las EFS tienen algo de independencia en teoria, en términos
de qué auditorias deciden realizar, pero esto no es suficiente
para garantizar que estas instituciones puedan llevar a cabo
de manera eficaz sus funciones de vigilancia. Esto se debe

a la ausencia de otras condiciones importantes y necesarias
para una vigilancia eficaz, como una independencia comple-
ta del Ejecutivo y recursos financieros, humanos y técnicos
suficientes. Iraq y Yemen son la excepcion en el desem-
pefo deficiente de esta regiodn, ya que ambos obtuvieron
puntajes de 67 en materia de fortaleza de la EFS.

Africa Subsahariana presenta el segundo puntaje promedio
mas bajo (55), pero es posible encontrar paises con buen
desempeno en esta region también: Botswana, Ghana,

Kenia, Mali y Rwanda obtuvieron un puntaje superior a 80
en fortaleza de la EFS.

Dado que hubo una reduccién de 10 a 4 en las preguntas
usadas para evaluar la fortaleza de la vigilancia de la EFS,

los puntajes en este tema no pueden compararse con los
registrados en otras ediciones de la Encuesta. Sin embargo,
es posible evaluar los hallazgos de la Encuesta de 2010
basando los puntajes en las restantes cuatro preguntas
sobre las EFS. Usando solo las preguntas que se mantuvi-
eron en la seccién de la EFS, el puntaje promedio para los 93
paises para los cuales hay informacién disponible tanto para
2010 como para 2012 ascendieron de 68 a 71.

Aunque los resultados generales sobre la fortaleza de la EFS
son buenos, preocupa la interrelacidn entre los puntajes

de un pais particular en las diferentes partes de la Encuesta
de Presupuesto Abierto. Muchos paises con EFS débiles
también muestran debilidades en la transparencia presupu-
estaria y la vigilancia legislativa de los presupuestos. De los
14 paises con puntajes promedio de menos de 34, lo que
significa que tienen una vigilancia débil de los presupuestos
por parte de la EFS, 10 paises (Angola, Camerun, China,
Guinea Ecuatorial, Fiji, Marruecos, Myanmar, Qatar, TUnez

y Zimbabwe) también tienen un desempenio deficiente en
materia de transparencia presupuestaria (estos paises tienen
puntajes en el OBI que los ubica en la parte inferior de dos
quintiles) y padecen una débil vigilancia por parte de la
legislatura (estos paises reciben puntajes en fortaleza de la
legislatura de menos de 34). Es decir, los sistemas presupues-
tarios de estos 10 paises sufren un problema triple: auditores
débiles, poca transparencia presupuestaria y legisladores
débiles.
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CAPITULO 6

GONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

El puntaje promedio de 43 en el OBl 2012 indica que la
mayoria de los paises actualmente no provee suficiente
cantidad de informacion en sus documentos presupues-
tarios. Esto significa que en 77 paises de la Encuesta, los
ciudadanos y las organizaciones de la sociedad civil no
pueden participar completa y eficazmente en las decisiones
ni responsabilizar a los gobiernos por la manera en la que
recauda y gasta los recursos publicos.

Los gobiernos encuestados no publican 131 documentos
presupuestarios clave que han producido para uso interno
(de un total de 800 documentos que los 100 paises deberian
publicar para cumplir con los estandares internacionales).
No se producen otros 178 documentos clave. Muchos de los
documentos que se publican carecen detalles importantes
sobre ingresos, gastos y deuda. La Encuesta revela que

los paises con desempefio deficiente son de un amplio
espectro de paises, incluidos los de bajos ingresos, los de
Africa y Medio Oriente, los que dependen de ayuda externa
e ingresos de hidrocarburos y los que tienen democracias
débiles.

La buena noticia es que los puntajes en transparencia
presupuestaria aumentan gradualmente, especialmente
entre los paises que tienen peores desempenos. El puntaje
promedio recibido por los 40 paises cuyos puntajes en el
OBI son comparables entre 2006 y 2012 aumentaron en
mas de veinte porciento, y el progreso entre esos paises
con escasa transparencia comienza a ascender por mas

de seisenta porciento. De 2010 a 2012, los paises de Africa
francéfona duplicaron sus puntajes promedio y los paises
como Honduras y Afganistan mejoraron significativamente
su desempefio.

En resumen, a pesar de la tendencia de los paises con ciertas
caracteristicas a carecer de transparencia presupuestaria
y rendicién de cuentas, existen muchos ejemplos de lo

contrario. El determinante mas importante de una mejor
transparencia presupuestaria es la voluntad politica de los
paises para mejorar.

Lamentablemente, en demasiados paises, esta voluntad
politica no existe o es erratica. Muchos paises se encuentran
en medio de una confusién con procesos presupuestarios
insuficientemente abiertos. A modo de ejemplo, entre 2008
y 2012, solo siete paises con puntajes bajos (de 59) mejo-
raron sus puntajes en el OBI lo suficiente como clasificar
ahora como paises que proveen cantidades significativas de
informacion presupuestaria al publico (con puntajes en el
OBl de mas de 60). Ademas, en 2012, los puntajes en el OBI
descendieron drasticamente en cuatro paises. El progreso
lento de muchos paises y la regresién en la transparencia
presupuestaria de otros significa que, al ritmo actual,
estamos, al menos, a una generacién de distancia de lograr
una transparencia presupuestaria significativa en la mayoria
de los paises del mundo.

El desempenio de los paises en indicadores que evaldan las
oportunidades de participacién publica en la elaboraciéon
de presupuestos es alin peor que su desempeiio en materia
de transparencia. Este informe revela que los ejecutivos,

las legislaturas y las instituciones superiores de auditoria

de todo el mundo pueden hacer mucho mas para que el
publico participe en todas las etapas del proceso presupues-
tario. Estas instituciones pueden aprender de los pocos pero
prometedores ejemplos de practicas innovadoras que cier-
tos pares han desarrollado para fomentar la participacion
publica en la toma de decisiones respecto del presupuesto.

Las instituciones de vigilancia del presupuesto (legislaturas e
entidades fiscalizadoras superiores) tienen, en promedio,
subpuntajes que estan por encima de los indices del

OBI o de participaciéon publica, pero, sin embargo, frecuent-
emente tienen serias limitaciones, que incluyen recursos
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financieros y humanos escasos y funciones e independencia
limitadas. Ademas, sus acciones se ven frecuentemente
obstaculizadas por la falta de mecanismos que les permitan
realizar un seguimiento adecuado a sus hallazgos. También
vale la pena repetir que los paises que tienen instituciones
de vigilancia débiles por lo general son paises que tienen
poca transparencia presupuestaria, una combinacién poco
adecuada para sus ciudadanos.

Esta imagen contrasta con el creciente consenso global
sobre la necesidad de promover practicas de gobierno

mas abiertas a fin de mejorar tanto la gobernanza como

los resultados de desarrollo. Los cambios en el contexto
internacional demuestran un creciente interés y énfasis en
la importancia de la transparencia y la rendicién de cuentas
en las acciones del gobierno, como se refleja en muchas de
las nuevas iniciativas que pretenden resolver algunas de las
deficiencias identificadas por la Encuesta de Presupuesto
Abierto 2012.

Los gobiernos nacionales pueden
implementar facilmente las reformas
necesarias si asi lo deciden

La imagen que los resultados de la Encuesta muestran
también contrasta con la facilidad con la que los paises
pueden adoptar sistemas presupuestarios mas transparen-
tes y responsables, si asi lo decidieran. El mensaje es claro:
los paises que no pueden brindar suficiente informacién
presupuestaria para permitir un debate completo del
presupuesto, que no brindan suficientes oportunidades para
la participacion publica y que carecen de instituciones de
vigilancia institucional sélidas necesitan escalar sus esfuer-
zos de reformas.

No hay justificacién para que los gobiernos no puedan
cumplir con los estandares basicos de transparencia y
rendicion de cuentas. Se han identificado las mejores
précticas. La asistencia técnica ya estd disponible. Los costos
directos de las reformas son generalmente minimos: las
reformas frecuentemente pueden lograrse simplemente
publicando los documentos ya existentes en sus paginas

de Internet. Casi todos los paises tienen pares que ya han
realizado las reformas necesarias, existen modelos que se
pueden adoptar facilmente.

De modo que, si los gobiernos retnen la voluntad politica
necesaria para desarrollar reformas, pueden utilizar las
practicas y los recursos existentes para lograr rapidamente
los siguientes estandares basicos:

m Los paises de las ultimas dos categorias del OBI deberian
garantizar que al menos un conjunto minimo de
documentos presupuestarios, incluidos la Propuesta de
Presupuesto del Ejecutivo, el Presupuesto Aprobado,
el Informe de Auditoria y el Presupuesto Ciudadano,
se publiquen de manera regular y oportuna, y que se
mantengan audiencias publicas para difundir infor-
macion presupuestaria y reunir los puntos de vista de
los ciudadanos respecto de las politicas presupuestarias.
Todos los paises pueden hacer esto de manera rapiday a
un costo limitado.

m Los paises de la categoria central del OBl deberian
mejorar la exhaustividad de los documentos presupu-
estarios existentes, promover medios mas eficaces de
participacién ciudadana en los procesos presupuestarios
y garantizar que las legislaturas y las EFS tengan los
recursos necesarios para llevar a cabo su funcién de
vigilancia de manera eficaz. Estos paises deberian decidir
proveer informacién presupuestaria significativa tal
como se midié cuando aumentaron sus puntajes en el
OBl a mas de 60.%®

m Todos los paises deberian desarrollar mecanismos
de participacién utiles e innovadores durante todo el
proceso presupuestario.

m Todos los paises deberian publicar sus documentos
presupuestarios en Internet en formatos legibles por
maquina, como una planilla de Excel, que faciliten el
analisis.

Lo que deberian hacer los diferentes
actores

Existen mayores posibilidades de que las iniciativas de
paises se lleven a cabo en forma exitosa si son promovidas
y respaldadas por diversos actores con el interés de avanzar
en la transparencia presupuestaria y rendicién de cuentas.
Por esta razén, es muy probable que el esfuerzo comun de
todas las partes interesadas genere las reformas necesarias.
El hecho de que algunas de las siguientes recomendaciones
no son nuevas (es decir, estaban incluidas en informes
anteriores de la Encuesta de Presupuesto Abierto) refleja
los continuos cambios que los grupos de la sociedad civil y
otros actores enfrenta en paises cuyas practicas de trans-
parencia presupuestaria aun no cumplen con estandares
internacionales minimos.

Las diferentes coaliciones de actores interesados en el

28. Los paises de las dos categorias superiores del OBl deberian liderar y promover activamente iniciativas internacionales destinadas a mejorar la transparencia presupuestaria y la participacion a nivel global, y garantizar que dreas de las finanzas
publicas que no estén cubiertas en el OBI, como la contratacion publica, se administren de manera tan transparente como el resto del presupuesto. EI IBP ha comenzado un proyecto de investigacién para evaluar la transparencia en estas cuestiones a

través de su proyecto “OBI Plus”.



tema deberian garantizar que los gobiernos de todo el
mundo reciban un mensaje enfatico y coherente sobre

la necesidad de introducir reformas que encaminadas a
implementar practicas presupuestarias mas transparentes y
receptivas.

m Los esfuerzos de actores internacionales, como la Socie-
dad de Gobierno Abierto y la Iniciativa Global para la
Transparencia Fiscal (GIFT), deberian enfocar su energia,
recursos e influencia para producir cambios rapidos y
profundos y, en la medida de lo posible, medir el avance.
Estas coaliciones deben reconocer que, aunque existe
actualmente gran consenso global respecto de los
principios y los beneficios, de la transparencia fiscal y
la rendicion de cuentas, este amplio consenso no se ha
traducido en mejoras concretas;

m La presion internacional para la elaboracién de presu-
puestos abiertos deberia construirse mediante acuerdos
relevantes de desarrollo internacional, como la agenda
de desarrollo posterior a 2015 y los acuerdos sobre el
financiamiento de los fondos reservados para la adap-
tacién al cambio climético.

Las legislaturas y las EFS deberian:

m usar sus poderes ya existentes de manera mas eficaz
y garantizar que los ejecutivos respeten su funcion,
facultades y prerrogativas; y

m buscar mejorar la colaboracién entre si y con las orga-
nizaciones de la sociedad civil, que pueden brindarles los
recursos y las habilidades que generalmente no tienen.

Las agencias donantes deberian:

m Reconciliar sus principios, lineamientos, manuales y
marcos de evaluacién para garantizar que la ayuda que
brindan a paises de todo el mundo reflejen el creciente
consenso en torno a la importancia del presupuesto y la
transparencia fiscal para el crecimiento y el desarrollo.
Los principios desarrollados por la Iniciativa Global para
la Transparencia Fiscal podrian proveer un util marco
general que los otros cédigos y lineamientos podrian
seguir y definir con mayor detalle.

m Tener un papel mas activo en la promocion de la trans-
parencia presupuestaria y la rendicién de cuentas en
paises que dependen en gran medida de ayuda externa.
Dado su influencia en estos paises, los donantes deberian
asegurarse de que sus intervenciones respalden las

reformas de transparencia en lugar de proteger a los
gobiernos de presiones domésticas (el sector privado,
cuando invierte en otros paises, puede tener un papel
similar y complementario.)

m Establecer puntos de referencia claros e incentivos
para que los gobiernos receptores abran sus procesos
presupuestarios. Los ejemplos de la Unién Europeay
el Departamento de Desarrollo Internacional del Reino
Unido (UKAid) en esta area son un buen ejemplo.

m Incorporar transparencia, participacion publicay
componentes de vigilancia en sus esfuerzos a través de
capacitacién o asistencia técnica para promover reformas
presupuestarias e instituciones gubernamentales mas
sélidas.

Las organizaciones de la sociedad civil deberian:

m Trabajar conjuntamente en diferentes sectores y redoblar
sus esfuerzos para demandar mayor transparencia de
sus gobiernos y espacios formales para la participacion
publica durante el proceso presupuestario.

m Trabajar con otros actores relevantes (medios, legisla-
turas, instituciones de auditoria, donantes) para crear
mejores incentivos para que los gobiernos sean mas
transparentes.

m Aprovechar las situaciones especificas que se han identi-
ficado como oportunidades para fomentar reformas de
la transparencia, como elecciones, crisis fiscales y casos
de corrupcién.

m Buscar la colaboracién a nivel internacional con otros
grupos similares. El Movimiento global para la trans-
parencia presupuestaria, la rendicién de cuentasy la
participacién puede ofrecer un interesante foro para
el aprendizaje mutuo y las actividades conjuntas. Tales
actividades podrian incluir el activismo conjunto para
lograr reformas en diferentes paises con problemas
comunes y esfuerzos colaborativos para monitorear el
progreso en tales reformas.

Ademas, todos los actores deberian usar el Indice de
Presupuesto Abierto como una herramienta para promover
la transparencia presupuestaria y la rendicion de cuentas.
Por ejemplo, los gobiernos pueden usarlo como punto de
referencia en sus planes de reforma para establecer objeti-
vos de mejora de los estandares de transparencia presupu-
estaria; los donantes pueden hacer lo mismo en paises en
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los que la ayuda fluye directamente hacia el presupuesto del
gobierno; y las organizaciones de la sociedad civil pueden
defender reformas especificas como la publicaciéon de un
documento presupuestario que ya se produce para uso
interno o la inclusién de informacion adicional en areas que
el OBI destaca como opacas.

En conjunto, la implementacién de estas recomendaciones
podria traducirse en magnificos resultados. En lugar de

lo que ha sido un progreso constante, pero insuficiente,

un mayor nivel de compromiso nacional e internacional
podria conducir rdpidamente al establecimiento de sistemas
presupuestarios transparentes y que rindan cuentas en casi
todos los paises del mundo.



ANEXO A: METODOLOGIA DE LA ENCUESTA DE PRESUPUESTO ABIERTO

Seccion 1: Implementacion de la
Encuesta de Presupuesto Abierto 2012
y calculo del Indice de Presupuesto
Abierto

La Encuesta de Presupuesto Abierto evalua la disponibilidad
publica de informacién presupuestaria y otras practicas de
elaboracién de presupuestos que contribuyen a lograr un
sistema de finanzas publicas abierto en todos los paises

del mundo.? La mayoria de las preguntas de la Encuesta
evaltan lo que ocurre en la practica, no lo que la ley exige.

La Encuesta evalua los contenidos y la publicacién oportuna
de ocho documentos presupuestarios clave que todos

los paises deberian publicar en diferentes momentos del
proceso presupuestario, segun criterios de buenas practicas
generalmente aceptadas para la gestion de las finanzas
publicas. Muchos de estos criterios se toman de los que
organizaciones multilaterales desarrollaron, como el Cédigo
de buenas prdcticas de transparencia fiscal del Fondo Monetar-
io Internacional (FMI), las Mejores prdcticas para la transparen-
cia fiscal de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico (OCDE) y la Declaracién de Lima sobre Pautas para
los preceptos de auditoria de la Organizacién internacional de
instituciones superiores de auditoria (INTOSAI). La fuerza de
estos lineamientos radica en su aplicabilidad universal a los
diferentes sistemas presupuestarios del mundo y a paises
con diferentes niveles de ingresos.

La Encuesta de Presupuesto Abierto cubre temas adicionales
de importancia para la sociedad civil y los partidarios de la
buena gobernanza, incluido el alcance con el que el publico
puede participar durante cada fase del proceso presu-
puestario, los factores relacionados con la fortaleza de la
legislatura y el papel de las instituciones de control externo
del pais (también conocida como la “entidad fiscalizadora
superior”).

La Encuesta de Presupuesto Abierto 2012 fue un proceso
de investigacién colaborativo en el que el IBP trabajé con
socios de la sociedad civil en 100 paises durante los ultimos
dos aios. Los 100 paises evaluados en lo que constituye la
cuarta ediciéon de la Encuesta (los ciclos anteriores fueron
en 2006, 2008 y 2010) se seleccionaron de manera tal que
produzcan una muestra que sea representativa en diferen-
tes regiones y niveles de ingresos.

El Cuestionario de Presupuesto Abierto

Los resultados para cada pais en la Encuesta de 2012 se
basan en el cuestionario de 125 preguntas que un investi-
gador o grupo de investigadores completa dentro de una
organizacion del pais. La mayoria de los investigadores
responsables de completar el Cuestionario de Presupuesto
Abierto pertenecen a instituciones académicas u orga-
nizaciones de la sociedad civil. Aunque las funciones y

las dreas de interés de los grupos de investigacién varian
ampliamente, todos tienen un interés comun en promover
practicas de elaboracién de presupuestos transparentes

y abiertos en sus paises. La mayoria de los investigadores
pertenecen a organizaciones que tienen un interés particu-
lar en cuestiones presupuestarias.

La mayoria de las 125 preguntas de la Encuesta de 2012
requieren que los investigadores escojan entre cinco
respuestas. Las respuestas “a” o “b” describen una situacion
o condicién que representa una buena practica respecto del
tipo de informacion presupuestaria (o practica presupues-
taria) que la pregunta evalua; una “a” indica que el estandar
se cumple en su totalidad. La respuesta “c” corresponde a
esfuerzos minimos para alcanzar el estandar relevante, y
una “d” indica que el estandar no se cumple en absoluto.
Una respuesta “e” indica que el estandar no se aplica, por
ejemplo cuando a un pais de la OCDE se le pregunta sobre la
ayuda externa que recibe. Sin embargo, algunas preguntas
solo tienen tres posibles respuestas: “a” (se cumple con el
estandar), “b” (no se cumple con el estandar) o “c” (no se
aplica). Los investigadores deben brindar pruebas adecua-
das para cada una de sus respuestas y deben complemen-
tarlas con comentarios, aclaraciones y vinculos a document-
acién relevante.

Una vez que estan completas, se otorga un valor numérico a
cada una de las respuestas del cuestionario. Para las pregun-
tas con cinco opciones de respuestas, una “a” recibe un
puntaje numérico de 100, una “b” recibe 67, las respuestas
“c” reciben 33y las “d” reciben 0. Las preguntas que reciben
una “e” no se cuentan como parte de los puntajes agregados
del pais. Para las preguntas con tres opciones de respuesta,
los puntajes son 100 para una respuesta “a”, 0 para una “b" y

las respuestas “c” no se incluyen en el puntaje agregado.

29. La Encuesta de Presupuesto Abierto considera que un documento estd “a disposicion del publico” si: 1) es publicado por la institucién o agencia responsable de producirlo dentro de un marco de tiempo razonable, y 2) esta disponible a un costo

minimo para cualquier persona que desee el documento (es decir, el gobierno no debe publicar los documentos de manera selectiva).
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El proceso de investigacion

Los investigadores comenzaron a recolectar informacién
para la Encuesta de 2012 en agosto de 2011 y completaron el
cuestionario para su pais en diciembre de 2011. La Encuesta
de Presupuesto Abierto 2012 evalla solo los eventos, activi-
dades o avances que ocurrieron hasta el 31 de diciembre

de 2011; las acciones ocurridas después de esta fecha no se
toman en cuenta en los resultados de la Encuesta de 2012.

Todas las respuestas a las preguntas de la Encuesta estan
respaldadas con evidencias, como citas de documentos
presupuestarios, las leyes del pais o las entrevistas con
funcionarios del gobierno, legisladores o expertos en el
proceso presupuestario del pais. Durante el proceso de
investigacion, los miembros del personal del IBP ayudaron
alos investigadores a seguir la metodologia de la Encuesta,
en especial, los lineamientos para responder las preguntas.
(Véase la Guia para el Cuestionario de Presupuesto Abierto en:
http://bit.ly/Wf4hdB.

Luego de que se completara, los miembros del personal

del IBP analizaron cada cuestionario con los investigadores
durante un periodo de tres a seis meses. El analisis del IBP
buscaba garantizar que todas las preguntas se respondieran
de manera tal que fueran internamente coherentes para
cada pais, y coherentes con el resto de los paises evaluados.
Las respuestas fueron también comprobadas respecto de

documentos presupuestarios publicados e informes sobre
transparencia fiscal emitidos por instituciones internaciona-
les, como el FMI, el Banco Mundial y la OCDE.

Para cada pais, dos revisores anénimos independientes, con
conocimientos técnicos sobre los sistemas presupuestarios
de ese pais en especifico, revisaron los cuestionarios. Estos
revisores, que no estan vinculados con el gobierno del pais
que revisaban, fueron identificados mediante busquedas de
bibliografias, contactos profesionales, Internet y registros de
conferencias anteriores del IBP.

Los miembros del personal del IBP revisaron los comentarios
de los revisores para garantizar que fueran coherentes con la
metodologia del estudio. Los comentarios de revisores que
eran incoherentes se eliminaron, y el resto de los comentar-
ios fueron compartidos con los investigadores. Los inves-
tigadores respondieron los comentarios de los revisores

y su gobierno, en caso de que el gobierno hubiese hecho
comentarios, y los editores del IBP actuaron como inter-
mediarios ante respuestas conflictivas a fin de garantizar la
coherencia de los supuestos para cada pais al momento de
comparar las respuestas.

El IBP también invitd a los gobiernos de 95 de los paises
encuestados a enviar comentarios sobre los resultados
preliminares de la Encuesta. La decision de invitar a los
gobiernos a brindar comentarios sobre tales resultados se
tomo después de consultar con la organizacion de inves-

El indice de Presupuesto Abierto mide la publicacién oportuna de informacién durante todo el proceso presupuestario

ey Cantidad de Cantidad de
- Plazos para la publicacion de documentos que se encuentran
Documento presupuestario 43 disposicion del publico” preguntas en la preguntas por
P P Encuesta de 2012 Documento en el OBI

Documento Preliminar (PBS) Debe publicarse al menos un mes an.tes de que se preseqte la P.r?puesta 60-62 3
de Presupuesto del Ejecutivo a la legislatura para su consideracién.
Idealmente, deberia publicarse al mismo tiempo que se la presenta ante
la legislatura. Como minimo, debe publicarse mientras la legislatura aun

Propuesta de Presupuesto del . . . .

Ejecutivo (EBP) la estd analizando y antes de que se apruebe. Nunca deberia considerarse 1-58 58
que una propuesta que se publicé después de que la legislatura la haya
aprobado esta “a disposicién del publico”.

Documentos de respaldo para Deben publicarse al mismo tiempo o casi al mismo tiempo que la

la Propuesta de Presupuesto del X . . . 1-58 58

Ei X Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo (consultar mas arriba).

jecutivo

Presupuesto Aprobado (EB) Debe publicarse no mas de tres meses después de que la legislatura 101 1
aprueba el presupuesto.
Si es una version simplificada de la Propuesta de Presupuesto del
Ejecutivo, debe publicarse al mismo tiempo que una Propuesta de

Presupuesto Ciudadano (CB) Presupuesto del Ejecutivo “disponible publicamente”. Si es una versién 109-112 4
simplificada del Presupuesto Aprobado, debe publicarse al mismo tiempo
que un Presupuesto Aprobado se pone a disposicion del publico.

Informes de Entregrados Durante el | Debe publicarse no mas de tres meses después de que finalice el periodo

- . 63-64,66-71 8

Afio (IYR) de informe.

Revision de Mitad de Afio (MYR) DeI?e publicarse no mas de tres meses después de que finalice el periodo 7376 4
de informe.

Informe de Fin de Afio (YER) Debe publlc.arse no mas de dos anos después de la finalizacién del afio 77.86 10
fiscal (el periodo de informe).

Informe de Auditoria (AR) Debe publlgarse no mas de dos afos después de la finalizacién del afo 87-89, 91, 95-96, 108 .
fiscal (el periodo de informe).



http://bit.ly/Wf4hdB

tigacion responsable de la Encuesta. El IBP hizo un gran
esfuerzo para alentar a los gobiernos a enviar comentarios
sobre los resultados preliminares; muchos gobiernos que no
respondieron inicialmente las cartas del IBP fueron contacta-
dos en cinco o seis ocasiones diferentes. De los 95 gobiernos
contactados por el IBP, 41 enviaron comentarios sobre los
resultados de la Encuesta para su pais. Estos comentarios
pueden consultarse en su totalidad en los cuestionarios
correspondientes en http://bit.ly/P8NPOV.

El indice de Presupuesto Abierto

El indice de Presupuesto Abierto (OBI) le asigna a cada pais
un puntaje de 0 a 100 segun un promedio simple del valor
numérico de cada una de las respuestas a las 95 preguntas
del cuestionario que evaluan la disponibilidad publica de
la informacién presupuestaria. El puntaje en el OBl de un
pais refleja la publicacién oportunay la exhaustividad de la
informacion presupuestaria que se encuentra a disposicion
del publico en los ocho documentos presupuestarios clave.

Medidas de la encuesta para las instituciones
de vigilancia y la participacion publica

De las 30 preguntas de la Encuesta que no se usan para
calcular el OBI, la mayoria evalta la capacidad de vigilancia
de las legislaturas y las entidades fiscalizadoras superiores
(EFS), asi como las oportunidades de participacion publica
durante el proceso presupuestario. Para obtener un panora-
ma general de la “fortaleza” de cada una de estas institu-
ciones y el nivel en el que los gobiernos incluyen al publico
en la toma de decisiones y el monitoreo del presupuesto,

La Encuesta de Presupuesto Abierto evaltia actores y practicas de vigilancia

Indicador medido

Cantidad de preguntas en la

de modo que no se han incluido en el calculo del OBI a fin
de mantener la comparabilidad en diferentes momentos. La
respuesta a una pregunta (113) sobre si el Ejecutivo publica
definiciones accesibles y no técnicas de términos del presu-
puesto y otros documentos relacionados con el presupuesto
también se incluye en el indice de Presupuesto Abierto.

Seccion 2: ;Qué es nuevo en el
Cuestionario de Presupuesto Abierto
2010 y cuales son sus implicaciones?

La estructura del Cuestionario de Presupuesto Abierto 2012
es diferente a la que se us6 en ciclos anteriores. El IBP ha
anadido y eliminado diferentes preguntas, pero la cantidad
general solo ha ascendido a 125 en este ciclo, en compara-
cién con las 123 de las ediciones anteriores. El Cuestionario
de Presupuesto Abierto ahora se compone de cinco seccio-
nes, dos mas que en ciclos anteriores.

La mayoria de los cambios introducidos en el Cuestionario
de Presupuesto Abierto profundizan la evaluacién de la
fortaleza relativa de la legislatura y la entidad fiscalizadora
superior, y la participacién del publico en los procesos
presupuestarios. Como se describe en detalle mas adelante,
las preguntas que se usan para calcular el indice de Presu-
puesto Abierto se mantuvieron sin cambios en general y,
por lo tanto, los indices son comparables entre las cuatro
ediciones.

Las secciones 1y 2 son esencialmente iguales que en edicio-

nes anteriores, y describen los documentos presupuestarios

clave usados para completar el cuestionario y evaluar la
disponibilidad publica

Cantidad de preguntas y la exhaustividad de

Encuesta de 2012 por indicador la Propuesta de Presu-
Participacion del publico en el proceso presupuestario 114-125 12 puesto del Ejecutivo y sus
Fortaleza de la legislatura 59, 97-100, 102-107 1 documentos de respaldo.
Fortaleza de la entidad fiscalizadora superior 90, 92-94 4 Dada su importanda en

se promediaron las respuestas a las preguntas sobre cada
una de ellas (legislaturas, EFS y participacién publica). Estas
mediciones deberian usarse como informacién indicativa
solamente, dado que el conjunto de preguntas sobre la
legislatura, la EFS y la participacién publica no son tan
integrales como las que tratan sobre el acceso del publico a
informacion.

Tres de las 30 preguntas no relacionadas con el OBI no se
incluyen en ninguno de los indicadores generales. Se han
anadido dos preguntas (65 y 72) sobre los Informes entrega-
dos durante el afo en ediciones subsiguientes de la Encuesta,

la presentacion de las
prioridades y los planes del gobierno para recaudar y gastar
fondos publicos en el siguiente afo y establecer la agenda
para el debate del presupuesto, la Encuesta pone particular
énfasis en el presupuesto propuesto.

La Seccion 3 evalua la disponibilidad publica y la exhaustivi-
dad de informes presupuestarios clave durante el proceso
presupuestario. Las preguntas sobre la fortaleza de la legis-
latura que se habian incluido en esta seccidn en ediciones
anteriores se pasaron a dos nuevas secciones; sin embargo,
aunque las preguntas restantes se habian numerado nueva-
mente, la redacciéon y el orden permanecieron sin cambios.
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En la Encuesta de 2012 se agregé la Seccion 4, que se
compone de preguntas que miden la fortaleza de la legis-
latura y la entidad fiscalizadora superior. Incluye preguntas
que eran parte de la Encuesta en ediciones anteriores y
nuevas preguntas que examinan diferentes factores, como si
existe un organismo de investigacion establecido que pueda
suministrarle a la legislatura analisis y lineamientos sobre
cuestiones presupuestarias, si existen debates legislativos
previos al presupuesto; los procedimientos para cambiar
asignaciones, no solo entre unidades administrativas sino
también entre partidas individuales; y los procedimientos
implementados para cuando se recaudan ingresos adiciona-
les durante el aio presupuestario.

La Secciéon 5 es también una nueva seccidn, que incluye

12 preguntas sobre la participacidn publica en el proceso
presupuestario. Algunas de estas preguntas (las que son
sobre audiencias publicas legislativas, por ejemplo) habian
estado en diferentes secciones del cuestionario en ediciones
anteriores, pero hay una cantidad significativa de preguntas
nuevas también. Otras preguntas de esta seccién evaltan la
presencia de requisitos legales, mecanismos y procedimien-
tos de retroalimentacidn para la participacion publica con
el Ejecutivo, la legislatura y la entidad fiscalizadora superior.
Finalmente, la seccién 5 también incluye cuatro preguntas
sobre el Presupuesto Ciudadano, tres mas que en cuestion-
arios anteriores de la Encuesta. Esta atencion mas profunda
a los Presupuestos Ciudadanos refleja el creciente recono-
cimiento de la importancia que tiene este documento como
elemento clave de la transparencia presupuestaria en un
pais.

Resumen de los cambios en el Cuestionario de
Presupuesto Abierto 2012

m Se eliminaron doce preguntas en la Encuesta de 2012:
56-60, 63-65, 70, 79, 97 y 99. (Obsérvese que estos son los
numeros de preguntas del Cuestionario de Presupuesto
Abierto 2010.) Ninguna de estas preguntas se usé en
el calculo del Indice de Presupuesto Abierto ni otros
indicadores de la Encuesta.

m Se modificaron dos preguntas: 109 y 123. (Obsérvese que
estas eran las preguntas 61y 119, respectivamente, del
Cuestionario de Presupuesto Abierto 2010.)

m Se agregaron catorce preguntas: 97-98, 103-104, 110-112,
114-118 y 124-125. Estas se han usado como indicadores
definitorios de la participacion publica y la fortaleza de la
legislatura.

Implicaciones de los cambios para el indice de
Presupuesto Abierto y otros indicadores

Presupuesto Ciudadano

El aumento de uno a cuatro en la cantidad de preguntas
sobre el Presupuesto Ciudadano es el inico cambio en

el Cuestionario de Presupuesto Abierto 2012 que afecta

el calculo del Indice de Presupuesto Abierto. En lugar de
calcularse a partir de 92 preguntas, como en ciclos ante-
riores, el OBI 2012 se basa en 95 preguntas. Ademas de
preguntar si el gobierno produce y publica un Presupuesto
Ciudadano, las nuevas preguntas evaltan en qué medida el
publico participé en el desarrollo del documento, cémo se
distribuyd vy si se produce un Presupuesto Ciudadano para
cada fase del proceso presupuestario.

Las nuevas preguntas aumentan la variaciéon en el desem-
peno respecto de los Presupuestos Ciudadanos, lo cual
podria dar como resultado puntajes en el OBI 2012 que son
superiores o inferiores a lo que podrian haber sido sin los
cambios. De modo que, jse puede aun asi comparar el OBI
2012 con los indices de ediciones anteriores de la Encuesta?
Tedricamente, para garantizar la comparabilidad, el IBP
podria haber buscado respuestas para las nuevas preguntas
en las tres ediciones anteriores y recalcular los correspon-
dientes puntajes en el OBI. Sin embargo, habia informacion
insuficiente para hacer esto de manera rigurosa, de modo
que no se actualizaron los indices de Presupuesto Abierto
para los ciclos de 2006, 2008 y 2010.

Para evaluar el alcance con el que las nuevas preguntas
afectan los puntajes en el OBl 2012 y cudn comparables son
los puntajes de 2012 con los de ediciones anteriores de la
Encuesta, el IBP calculé un indice de Presupuesto Abierto
2012 de 92 preguntas y el OBI 2012 real (con 95 preguntas)
y compard los puntajes. Los resultados mostraron que las
nuevas preguntas, por lo general, tenian poco efecto sobre
los puntajes en el OBI 2012, con lo que mantenian la posi-
bilidad de comparar puntajes en las cuatro ediciones de la
Encuesta.

1. En 71 de los 100 paises encuestados, los puntajes en el
OBI 2012 calculados usando 95 preguntas son mas bajos
que los que se basan en 92 preguntas. Sin embargo,
en mas de dos tercios de los paises encuestados (68),
la diferencia no es mayor a un punto. Se observa una
disminucion de tres puntos en tres paises: los Estados
Unidos, Alemania y Espaia, todos con un buen desem-
peno.



2. Las clasificaciones relativas cambian solo un poco con
el “nuevo” (95 preguntas) y el “antiguo” calculo del OBI:
las correlaciones entre los puntajes y las clasificaciones,
usando los métodos nuevos y antiguos, son extremada-
mente altas (0.9998 y 0.9992, respectivamente), lo que
sugiere que los cambios en el cuestionario tuvieron un
impacto poco significativo en la evaluacion de la trans-
parencia presupuestaria tanto a nivel global como en
cada uno de los paises.

Fortaleza de la legislatura

Los cambios en los indicadores de la Encuesta de 2012 de
fortaleza de la legislatura no afectan el calculo del indice de
Presupuesto Abierto. Estos cambios incluyen cuatro nuevas
preguntas que se agregaron al cuestionario de la Encuesta
de ciclos anteriores. Ademas, las preguntas ya existentes se
revisaron para obtener una evaluacién mas precisa e integral
del papel de las legislaturas durante el proceso presupues-
tario y la eficacia de sus politicas de vigilancia del gobierno.
Finalmente, cuatro indicadores que se usaban para evaluar
la fortaleza de la vigilancia legislativa en ediciones anteriores
de la Encuesta de Presupuesto Abierto ahora se usan para
evaluar las oportunidades de participacién publica en los
presupuestos. Aunque las respuestas a las preguntas exis-
tentes son comparables en el tiempo, el agregado de nuevas
preguntas sobre la legislatura significa que los puntajes
promedio para evaluar la fortaleza de esta institucién en
diferentes ciclos de la Encuesta no son comparables.

Fortaleza de la institucion superior de auditoria

Solo se han usado cuatro indicadores para evaluar la

fortaleza de la institucién superior de auditoria:

m autoridad para destituir al director o responsable de la
institucion superior de auditoria (pregunta 90);

m facultades legales para auditar las finanzas publicas
(pregunta 92);

m recursos financieros disponibles para que la EFS y la
autoridad determine su propio presupuesto (pregunta
93);y

m si cuenta con recursos humanos capacitados para realizar
auditorias (pregunta 94).

En Encuestas anteriores, el indicador de fortaleza de la

EFS constaba de una cantidad mayor de preguntas. Estas
preguntas aun estan incluidas en la Encuesta 2012 (pregun-
tas 87, 90, 92-96, 107-108 y 123); sin embargo, algunas se
usan ahora para construir los indicadores de participacion
publica, integridad del informe de auditoria y fortaleza de
la legislatura. Debido a estos cambios, los puntajes 2012

para fortaleza de la EFS no pueden compararse con los de
versiones anteriores de la Encuesta.

Participacion del publico en el proceso presupuestario

Finalmente, se creé un conjunto de 12 indicadores para
evaluar el alcance con el que el Ejecutivo, la legislatura y la
institucion superior de auditoria hacen participar al publico
en el proceso presupuestario (preguntas 114-125). Algunas
de estas preguntas (119-123) se incluyeron en ciclos anteri-
ores de la Encuesta; aunque una fue revisada para explicar
mejor lo que se estaba evaluando (123), las otras no sufrieron
modificaciones (119-122). Siete son completamente nuevas
(114-118 'y 124-125).

Seccion 3: Ponderacion de la
importancia relativa de los
documentos presupuestarios clave y las
implicaciones para los puntajes

Como se menciond anteriormente, el puntaje en el OBI
2012 de cada pais se calcula a partir de un subconjunto

de 95 preguntas de la Encuesta. Aunque cada uno de los
ocho documentos presupuestarios clave evaluados puede
tener una cantidad diferente de preguntas relacionadas
con él, el puntaje en el OBI es un promedio simple de las
95 preguntas. Al calcular los puntajes en el OBI, no se usé
ningun método de ponderacién explicita para compensar
la influencia desproporcionada de los documentos para los
cuales hay mas preguntas en la Encuesta.

Aunque usar un promedio simple es claro, la Encuesta
considera implicitamente que ciertos documentos presupu-
estarios son mas importantes que otros. En particular, 58 de
las 95 preguntas del OBI evaltan la disponibilidad publica y
la integridad de la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo y,
por lo tanto, son determinantes clave en el puntaje total en
el OBI de un pais. Por el contrario, el Presupuesto Aprobado
y el Presupuesto Ciudadano se evaltan Unicamente en una 'y
cuatro preguntas, respectivamente.

Esta ponderacion implicita no carece de justificacion. Desde
la perspectiva de la sociedad civil, la Propuesta de Presu-
puesto del Ejecutivo es el documento presupuestario mas
importante, ya que establece los objetivos y los planes de la
politica presupuestaria para el afo siguiente. El acceso a esta
informacion es esencial para que la sociedad civil influya
sobre los debates presupuestarios antes de la aprobacion
del presupuesto final.
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Sin embargo, el IBP usé varios métodos alternativos para
calcular el OBI 2012 y evaluar el grado con el que el método
de calculo actual podria polarizar los resultados del OBI. Lo
que estas pruebas revelaron fue que las clasificaciones de los
paises en el OBl permanecieron en gran medida coherentes
independientemente del método de ponderacion.

{Tiene preguntas?

Este anexo presenta una descripcion basica de la
metodologia que se usé para producir la Encuesta de
Presupuesto Abierto 2012, lo que incluye un resumen de
los cambios realizados y su impacto en los resultados y
la comparabilidad entre las cuatro ediciones del indice.
También hemos intentado responder algunas preguntas
metodoldgicas en términos no técnicos. Si tiene mas
preguntas técnicas sobre la Encuesta de Presupuesto
Abierto o desearia obtener mas detalles sobre algun aspecto
de la metodologia, comuniquese con el IBP a
info@internationalbudget.org.


mailto:info%40internationalbudget.org?subject=OBS%202012%20Question

DOS DEL INDICE DE LA ENCUESTA DE PRESUPUESTO ABIERTO A LO LARGO DEL TIEMPO, DEL 2006 AL 2012

indice de Presupuesto indice de Presupuesto indice de Presupuesto indice de Presupuesto
Abierto 2006 Abierto 2008 Abierto 2010 Abierto 2012

Afganistan 8 21 59
Albania 25 37 33 47
Argelia 2 1 13
Angola 5 4 26 28
Argentina 40 56 56 50
Azerbaiyan 30 37 43 42
Bangladesh 39 42 48 58
Benin 1

Bolivia 7 13 12
Bosniay Herzegovina 44 44 50
Botswana 51 50
Brasil 74 74 71 73
Bulgaria 47 57 56 65
Burkina Faso 5 23
Camboya 1 15 15
Camerun 5 2 10
Chad 0 3
Chile 72 66
China 14 13 n
Colombia 57 61 61 58
Costa Rica 45 45 47 50
Croacia 42 59 57 61
Republica Checa 61 62 62 75
Rep.Dem. del Congo 1 6 18
Republica Dominicana 12 14 29
Ecuador 31 31
Egipto 19 43 49 13
El Salvador 28 37 37 43
Guinea Ecuatorial 0 0 0

Fiji 13 0 6

Francia 89 87 87 83
Georgia 34 53 55 55
Alemania 64 68 71
Ghana 42 50 54 50
Guatemala 46 46 50 51
Honduras 12 n 53
India 53 60 67 68
Indonesia 42 54 51 62
Iraq 0 4
Italia 58 60
Jordania 50 53 50 57
Kazajistan 35 38 48
Kenia 49 49
Republica de Kirguistan 8 15 20
Libano 32 32 33
Liberia 3 40 43
Macedonia 54 49 35
Malawi 28 47 52
Malasia 35 39 39
Mali 35 43
México 50 55 52 61
Mongolia 18 36 60 51
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indice de Presupuesto

Indice de Presupuesto

indice de Presupuesto

indice de Presupuesto

Abierto 2006 Abierto 2008 Abierto 2010 Abierto 2012

Marruecos 19 28 28 38
Mozambique 28 47
Myanmar 0
Namibia 50 46 53 55
Nepal 36 43 45 44
Nueva Zelanda 86 86 20 93
Nicaragua 37 42
Niger 26 3 4
Nigeria 20 19 18 16
Noruega 72 80 83 83
Pakistan 38 38 58
Papua Nueva Guinea 52 61 57 56
Peru 67 65 57
Filipinas 51 48 55 48
Polonia 67 64 59
Portugal 58 62
Qatar 0
Rumania 66 62 59 47
Rusia 47 58 60 74
Ruanda 1 n 8
Santo Toméy Principe 1 0 29
Arabia Saudita 1 1 1
Senegal 3 3 10
Serbia 46 54 39
SierraLeona 39
Eslovaquia 57 67
Eslovenia 74 70 74
Sudafrica 86 87 92 920
Coreadel Sur 66 71 75
Espaiia 63 63
SriLanka 47 64 67 46
Sudan 0 8

Suecia 76 78 83 84
Tayikistan 17
Tanzania 36 45 47
Tailandia 40 42 36
Timor Leste 34 36
Trinidad y Tobago 33 33 38
Tanez n
Turquia 42 43 57 50
Uganda 32 51 55 65
Ucrania 55 62 54
Reino Unido 88 88 87 88
Estados Unidos 81 82 82 79
Venezuela 35 34 37
Vietnam 3 10 14 19
Yemen 10 25 n
Zambia 36 4
Zimbabwe 20

* 40 paises comparables con
todos los afios

* 78 paises comparables con
los afios anteriores

*94 paises comparables con
los afos anteriores

*100 paises excluyendo
Sudan

* 77 paises comparables
con 2012

* 93 paises comparables
con 2012
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ANEXO C: DISPONIBILIDAD PUBLICA DE DOCUMENTOS PRESUPUESTARIOS, ENCUESTA DE PRESUPUESTO ABIERTO 2012

[ Inf e s
ropuesta de Presupuesto Presupuesto HEESED Revision de Informe de Fin Informe de
Presupuesto del

) . Ciudadano Aprobado Entregados~ Mitad de Ao de Ao Auditoria
Ejecutivo Durante el Aiio
Afganistan () [ )

Albania o

Documento
Preliminar

Argelia

Angola [ )

Argentina

Azerbaiyan

Bangladesh

Benin

Bolivia

Bosniay Herzegovina

Botswana

Brasil

Bulgaria

Burkina Faso

Camboya

Camerun

Chad

Chile

China

Colombia

Costa Rica

Croacia

Republica Checa

Rep.Dem. del Congo

Republica Dominicana

Ecuador

Egipto

El Salvador

Guinea Ecuatorial

Fiji

Francia

Georgia

Alemania

Ghana

Guatemala

Honduras

India

Indonesia

Iraq

Italia

Jordania

Kazajistan

Kenia

Republica de Kirguistan

Libano

Liberia

Macedonia

Malawi

@ Publicado Preparado parausointerno @ No Producido

Malasia
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Propuesta de Informes de

Documento
Preliminar

Presupuesto Presupuesto Revision de Informe de Fin Informe de

Ciudadano Aprobado Entregados~ Mitad de Ao de Ao Auditoria
Durante el Aiio

Presupuesto del
Ejecutivo

México

Mongolia

Marruecos

Mozambique

Myanmar

Namibia

Nepal

Nueva Zelanda

Nicaragua

Niger

Nigeria

Noruega

Pakistan

Papua Nueva Guinea ()

Peru

Filipinas

Polonia .

Portugal o

Qatar

Rumania o

Rusia .

Ruanda

Santo Toméy Principe

Arabia Saudita

Senegal

Serbia

SierraLeona

Eslovaquia

Eslovenia

Sudafrica

Coreadel Sur

Espaia

SriLanka

Suecia

Tayikistan

Tanzania

Tailandia

Timor Leste

Trinidad y Tobago

Tanez

Turquia

Uganda

Ucrania

Reino Unido

Estados Unidos

Venezuela

Vietnam

Yemen

Zambia

Zimbabwe
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ANEXO0 D: PARTICIPACION DEL PUBLICO Y LA FORTALEZA DE LAS INSTITUCIONES DE VIGILANCIA,
ENCUESTA DE PRESUPUESTO ABIERTO 2012

Participacion publica Fortaleza legislativa Fortaleza de EFS
2012 2012 2012

Afganistan n 48 75
Albania n 52 100
Argelia 14 21 34
Angola 6 18 25
Argentina 31 30 75
Azerbaiyan 6 39 33
Bangladesh n 58 67
Benin 0 45 42
Bolivia 3 45 75
Bosniay Herzegovina 19 42 100
Botswana 19 58 100
Brasil 36 61 100
Bulgaria 33 30 67
Burkina Faso 17 76 50
Camboya 0 39 58
Camerun n 21 8

Chad 0 46 42
Chile n 67 100
China 14 12 25
Colombia 39 70 100
Costa Rica 19 70 100
Croacia 36 67 75
Republica Checa 28 76 92
Rep.Dem. del Congo 3 45 42
Republica Dominicana 25 64 67
Ecuador 22 41 58
Egipto 8 58 50
El Salvador 14 55 100
Guinea Ecuatorial 0 9 0

Fiji 1 0 8

Francia 42 85 92
Georgia 47 82 92
Alemania 22 82 100
Ghana 36 79 92
Guatemala 3 42 100
Honduras 22 67 67
India 17 76 100
Indonesia 19 85 67
Iraq 0 51 67
Italia 25 70 67
Jordania n 64 25
Kazajistan 14 67 33
Kenia 39 64 83
Republica de Kirguistan n 47 58
Libano 0 36 42
Liberia n 51 75
Macedonia 8 55 100
Malawi 19 57 42
Malasia 17 52 100
Mali n 70 83
México 25 52 92
Mongolia 19 67 75
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ipacion publica Fortaleza legislativa Fortaleza de EFS

2012 2012 2012

Marruecos 6 33 25
Mozambique 8 36 25
Myanmar 6 12 8

Namibia 3 30 67
Nepal 17 39 100
Nueva Zelanda 58 61 100
Nicaragua 3 46 50
Niger 0 64 50
Nigeria 31 76 67
Noruega 53 88 100
Pakistan n 51 92
Paptia Nueva Guinea " 48 42
Pera 17 61 83
Filipinas 53 36 92
Polonia 45 48 100
Portugal 14 58 75
Qatar 0 0 0

Rumania 14 58 100
Rusia 25 85 100
Ruanda 33 73 92
Santo Tomé y Principe 3 51 42
Arabia Saudita 3 0 59
Senegal n 30 58
Serbia 8 49 84
Sierra Leona 19 27 75

Eslovaquia 28 37 100
Eslovenia 58 79 100
Sudafrica 58 88 75

Coreadel Sur 92 79 67
Espaiia 14 40 75

SriLanka 8 47 50
Suecia 50 91 100
Tayikistan 3 39 92
Tanzania 14 43 67
Tailandia 14 70 83
Timor Leste 22 48 100
Trinidad y Tobago 14 70 59
Tanez 8 21 33
Turquia n 27 50
Uganda 19 73 67
Ucrania 31 73 75

Reino Unido 56 49 100
Estados Unidos 58 87 100
Venezuela 17 39 58
Vietnam 14 76 84
Yemen 6 33 67
Zambia 14 33 50
Zimbabwe 17 23 25

57 57



Incluya tres imagenes miniaturizadas de informes
anteriores: 2006, 2008, 2010

La Iniciativa de Presupuesto Abierto tiene su base en la oficina
del International Budget Partnership de Washington, D.C.:

820 First Street NE, Suite 510
Washington, DC 20002

(Tel.) +1 202 408 1080

(Fax) +1 202 408 8173

El IBP también tiene oficinas en la Ciudad de México, México,
en Cape Town, Sudéfrica, y en Mumbai, India..

Para obtener mas informacion sobre la Iniciativa de Presupuesto

Abierto o el IBP, contactenos en info@internationalbudget.org
o visite www.internationalbudget.org.

ABRA PRESUPUESTQOS.
TRANSFORME VIDAS.





