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Resumen Ejecutivo

La Encuesta de Presupuesto Abierto 2008 revela que, en
general, el estado de la transparencia presupuestaria en el
mundo es deplorable. En la mayoria de los paises encuesta-
dos, el publico no tiene acceso ala amplia y oportuna infor-
macion necesaria para participar de manera significativa
en el proceso presupuestario y exigir rendicion de cuentas
al gobierno. Esta falta de transparencia favorece el derroche
de recursos, la corrupcion y —debido a que aisla al piblico
de la toma de decisiones- reduce la legitimidad y el impacto

de las iniciativas contra la pobreza.

Aunque a nivel global, los resultados brindan un pan-
orama sombrio, hay ciertos paises en la encuesta que han
mejorado significativamente la transparencia de su presu-
puesto durante los ultimos dos afios. La encuesta también
muestra que muchos otros paises podrian seguir su ejem-
plo. Muchos gobiernos podrian mejorar la transparencia
presupuestaria rapidamente y a un bajo costo poniendo a
disposicion del publico los datos del presupuesto que ya

generan para donantes o uso interno.

La Encuesta de Presupuesto Abierto provee a funciona-
rios de gobierno, legisladores, analistas de presupuestos,
organizaciones civiles, periodistas e investigadores, una
medida comparativa de transparencia presupuestaria en
85 paises alrededor del mundo. Esta encuesta también
propone reformas que los paises podrian adoptar para
mejorar la transparencia presupuestaria, aumentar la
participacion publica y fortalecer las instituciones de ren-

dicion de cuentas.

El International Budget Partnership (IBP) emprendié esta
iniciativa debido a los significativos resultados que que
genera el mejoramiento de la transparencia presupuestaria.
La entrega oportuna, 1til y accesible de informacién es un
primer paso hacia una mejor rendicion de cuentas. A la
vez permite que la sociedad civil, los periodistas, las leg-
islaturas, y las instituciones superiores de auditoria (ISA)

adopten medidas para promover una efectiva supervision

del presupuesto. Una mayor participacion publica en todo
el proceso presupuestario puede mejorar la credibilidad de
las decisiones politicas y la eficacia de las intervenciones

del gobierno

La Iniciativa de Presupuesto Abierto
2008 muestra deficiencias en la
transparencia alrededor del mundo
Para medir facilmente el compromiso general de los 85
paises con la transparencia y para permitir comparaciones
entre los paises, el IBP cre6 el Indice de Presupuesto

Abierto 2008 (IPA).

Sélo cinco paises de los 85 encuestados — Francia, Nueva
Zelanda, Sudafrica, El Reino Unido y Los Estados Unidos
de América- ponen a disposicion del publico informacion
extensa, como lo exigen las buenas practicas de adminis-
tracién financiera. Otros 12 paises proveen informacién

suficiente al publico.

Los 68 paises restantes presentan calificaciones bajas en
el IPA. Los 25 paises que proporcionan poca o ninguna
informacion sobre el presupuesto incluyen los paises de
bajo ingreso como Camboya, la Republica Democratica
del Congo, Nicaragua y Kirguistdn, asi como varios paises
de medio y alto ingreso, como China, Nigeria y Arabia

Saudita. (Ver Clasificacion IPA en la pag. 7.)

En 23 de los 25 paises mas pobres, el ptblico no puede ver
la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo antes de que sea
aprobado por la legislatura. En cambio, reciben el presu-
puesto anual como un hecho consumado. De esta manera,
los mas directamente afectados por las decisiones finales
no pueden aportar significativamente a la formulacién o la

discusion de las politicas presupuestarias del gobierno.

Muchos de los paises menos transparentes muestran car-
acteristicas similares. Estdn ubicados principalmente en
el Africa Sub-Sahariana o el Medio Oriente y el Norte de

Africa, son generalmente pobres, a menudo dependen en
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gran medida de la ayuda externa o de los ingresos del petrd-
leo y gas y con frecuencia son gobernados por regimenes

autocraticos.

La falta de transparencia obstaculiza
la rendicion de cuentas

Casi todos los paises publican el presupuesto anual una
vez que es aprobado por la legislatura. Las excepciones
son China, Guinea Ecuatorial, Arabia Sauditay Sudan. La
mayoria proporcionan mucha menos informacién durante
las etapas de formulacion, ejecucion y auditoria del proceso
presupuestario. Esto evita que el publico tenga informacioén
sobre las politicas generales y prioridades del gobierno,

mejore la relacion calidad-precio y frene la corrupcion.

La debilidad de las instituciones
agrava la situacion

Los obstéculos a la supervision publica de la elaboracién
del presupuesto son a menudo agravados por la debilidad
de las instituciones formales de supervision. En la mayoria
de los paises estudiados, las legislaturas tienen el poder, el
tiempo, y la capacidad muy limitados para examinar la
propuesta de presupuesto del Ejecutivo y vigilar su imple-
mentacion. Asimismo, en muchos paises las instituciones
superiores de auditoria (ISA) no tienen suficiente indepen-
dencia o financiamiento para cumplir con su mandatoy, a
menudo, no hay mecanismos para verificar si el Ejecutivo

sigue las recomendaciones de la ISA.

Sin embargo, es posible obtener
mejorias inmediatas

A pesar de los bajos resultados de los paises estudiados, el
IPA 2008 ofrece datos esperanzadores. Comparaciones
entre los resultados del IPA 2006 y los de 2008 muestran
que algunos paises han comenzado a mejorar su transpar-
encia presupuestaria en los dos tltimos afos. En Croacia,
Kenia, Nepal y Sri Lanka, en particular, hubo mejoras
significativas que fueron ya sea influenciadas por las

actividades de organizaciones de la sociedad civil o que

han creado oportunidades para una mayor participacién
de la sociedad civil. De igual manera se han registrado
importantes mejoras en la transparencia presupuestaria en

Bulgaria, Egipto, Georgia, y Papua Nueva Guinea.

Ademis de estas mejoras, un dato esperanzador es el des-
cubrir que el buen resultado de las medidas de transparen-
cia y rendicion de cuentas se puede producir en contextos
dificiles. Por ejemplo, en Africa, Botswana y Sudéfrica han
logrado niveles de transparencia impresionantes, mien-
tras que los resultados de Jordania estdn por encima de la
media del Medio Oriente y el Norte de Africa. Paises de
bajos ingresos como Perty Sri Lanka proveen a sus ciuda-
danos con una cantidad suficiente de informacion presu-
puestaria, y Ghana y Uganda han obtenido puntuaciones
por encima de la media entre los paises que dependen de
la ayuda externa.

Finalmente, la Encuesta revela que es posible progresar
rapidamente y a bajo costo, si hubiera suficiente voluntad
politica para hacerlo. Muchos paises con puntaje bajo en el
IPA 2008 ya producen mucha de la informacién necesaria
para lograr buenas practicas presupuestarias. Publicar la
informacioén que ya producen para sus donantes o para uso
interno, aumentarian su calificaciéon en IPA. Y més impor-
tante atin, hacer esto mejorara la eficacia de la supervisién

y la rendicion de cuentas.

EL IBP llama a una atencion urgente

a la transparencia presupuestaria y
rendicion de cuentas

EIIBP llama a las personas, asociaciones civiles, gobiernos,
legislaturas, instituciones superiores de auditoria, y a los
donantes a tomar medidas para solucionar estos proble-
mas y a solicitar mejoras urgentes al acceso publico de la

informacién presupuestaria.

Paralograr mejoras inmediatas en la transparencia presu-

puestaria, el IBP pide a:



» Los Gobiernos a hacer publica la informacién presu-
puestaria que ya producen. En todos los paises donde
la informacién es producida pero no se hace publica, el

gobierno deberia difundirla inmediatamente

P

¥

Las instituciones financieras internacionales y
donantes a alentar los gobiernos receptores de ayuda
a hacer publica la informacién presupuestaria que ya

producen para sus donantes o para uso interno.

P

¥

La sociedad civil a dar a conocer y pedir explicaciones
a sus gobiernos en caso que no hagan publica la infor-
macion presupuestaria que producen para sus donantes

0 uso interno.

Mas alla de estas medidas, el IBP recomienda que los gobi-
ernos, donantes, y la sociedad civil adopten las siguientes
medidas para mejorar la transparencia presupuestaria en

el corto plazo.

» Difundir la informacioén presupuestaria a través de
métodos, formas y medios de comunicacion que sean
comprensibles y utiles a la poblacion en general. Esto
debe incluir la difusién de informacién a través de la
radio u otros medios electronicos, y en idiomas hablados

por la mayoria de la poblacién.

»

¥

Institucionalizar los mecanismos de participacion
ciudadana en el proceso presupuestario, incluyendo
audiencias publicas durante la formulacién y discusion
de la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo, y poste-
riormente en intervalos regulares a lo largo del ciclo

presupuestario.

P

¥

Expandir las oportunidades de cobertura mediatica a
lolargo del proceso presupuestario, por ejemplo permi-
tiendo la participacion de periodistas o la transmisién de

las audiencias sobre el presupuesto a través de la radio,

la television y el Internet.

Apoyar las reformas para mejorar la independencia
y la capacidad de las legislaturas y la instituciéon
superior de auditoria para desempeniar sus funciones
de supervision oficial. Las reformas deben abordar la
independencia politica y financiera de dichas institu-
ciones, asi como su capacidad analitica, acceso al poder
ejecutivo y a otros poderes legales para cumplir con su

mandato.

Construir sistemas efectivos de informacion de las
finanzas publicas que mejoren la calidad y oportunidad
de la informacién presupuestaria disponible, por ejem-
plo, mediante el uso de sistemas de clasificacion claros,

estandarizados y la tecnologia adecuada.

Aumentar la transparencia de los flujos de ayuda y
evitar el financiamiento al margen del presupuesto.
Siempre que sea posible, canalizar los flujos de ayuda a
través de los sistemas presupuestarios. Cuando esto no
sea posible, proporcionar informacion sobre los flujos
de ayuda en formatos que sean compatibles con los
sistemas de presupuesto local, utilizando los sistemas
de clasificacion y siempre respetando los calendarios

de presupuesto.

Apoyar las reformas para la creacion de sistemas de
informacion de las finanzas publicas que contribuyan
aumentar la capacidad del gobierno para la producciéon

de informacién presupuestaria precisa y oportuna.

Incrementar la asistencia técnica y financiamiento ala
sociedad civil, legislaturas e instituciones superiores
de auditoria como parte de un paquete completo de
esfuerzos para mejorar la rendicién de cuentas y la

supervision del presupuesto.
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» Llevar a cabo investigaciones adicionales para verificar
si las intervenciones de los donantes y las reformas en
curso del presupuesto contribuyen a la mejora de la
transparencia presupuestaria en la practica, dada la
tendencia detectada en los paises dependientes de la

ayuda internacional de ser menos transparentes.

» Usar los resultados de la Encuesta de Presupuesto
Abierto 2008 para desarrollar estrategias de concien-
tizacion y generar sugerencias especificas y constructi-
vas a los gobiernos para mejorar la transparencia pre-
supuestaria y la participacion publica en la elaboracién

del presupuesto.

» Trabajar para hacer cumplir las leyes de Acceso a
la Informaciéon mediante el uso de estas leyes para el
acceso a informacién presupuestaria con fines de analisis

e incidencia.

» Producir y difundir versiones simplificadas de docu-
mentos clave del presupuesto, principalmente en el

lenguaje hablado por la mayoria de la poblacién.

» Apoyar el trabajo delalegislatura ylaISA. Esto puede
significar proporcionar capacitacion e informacion,
actuar como denunciante y realizar auditorias conjuntas

o paralelas.

» Promover arreglos institucionales mas solidos que
regulen el papel de las legislaturas e ISAs en el pro-
ceso presupuestario, enfocindose o fortaleciendo
las relaciones y el involucramiento con el publico y la

sociedad civil.

» Trabajar conlos medios de comunicaciéon para mejorar
la calidad de la cobertura de los temas presupuestarios,

para proporcionar informacién mas oportuna.

» Dar seguimiento ala Encuesta de Presupuesto Abierto
2008 con investigacion que analice los resultados de
manera mas detallada y cubrir algunas de as brechas
en el conocimiento existente sobre la transparencia

presupuestaria.

Poner las recomendaciones anteriores en practica mejo-
rard significativamente la transparencia presupuestaria
y el involucramiento publico en los procesos presupues-
tarios. En ultima instancia, sin embargo, el monittoreo del
presupuesto requerird que el ptblico pueda acceder ala
informacidn presupeustaria detallada com informacién del
gasto por escuela o por unidad hospitalaria, que no puede
ser provista en el documento del presuesto pulicado. Por
estarazon, el derecho del ciudadano ala informacion pre-
supuestaria debe ser institucionalizado a través de leyes de
acceso alainformacion. En paises donde ya existen dichas

leyes, el reto es asegurar que se cumplan.
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At a glance

;Qué paises abren
sus presupuestos
al publico?

El Indice de Presupuesto Abierto evalta
la cantidad y el tipo de informacion

disponible al publico de los documentos
presupuestarios de un pais.

La posicion de un pais dentro de una
categoria de resultado fue determinada
promediando las respuestas de

91 preguntas del Cuestionario de
Presupuestos Abiertos. Este cuestionario
contiene informacion relacionada a los
ocho documentos presupuestarios que
todos los paises deben hacer publico.

Claves

I Ofrece informacion Extensa

I Ofrece informacién Suficiente
Ofrece Alguna informacién

[ Ofrece informacion Minima

I Ofrece Poca o Ninguna informacion

Los paises con puntajes entre 81y 100 por
ciento se posicionaron dentro de la categoria
Ofrecen informacion extensa, aquellos con
puntajes entre 61 y 80 por ciento en Ofrecen
informacién suficiente, aquellos con puntajes
entre 41 y 60 por ciento en Ofrecen alguna
informacién, Aquellos entre 21y 40 por
ciento en Ofrecen informacién minima,

y aquellos con puntajes entre 0y 20

por ciento en Ofrecen poca o ninguna
informacién. Todos los cuestionarios de
presupuestos abiertos utilizados para
calcular estos puntajes estan disponibles

en www.openbudgetindex.org
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Contexto

El presupuesto es la herramienta econdmica-politica mas
importante para el gobierno. Este afecta la vida de cada
persona y particularmente la de los pobres. Sin embargo,
tradicionalmente el proceso presupuestario ha sido de
dominio exclusivo de la rama ejecutiva del gobierno. La
participacion externa en el proceso presupuestario por
parte del ptiblico-e incluso de las asambleas legislativas-no
se consideraba de utilidad. Algunos, incluso, pensaban que
dicha participacion podria poner en peligro la estabilidad

fiscal del pais.

Mucho ha cambiado a lo largo de las tultimas dos décadas.
Ahora es ampliamente aceptado por donantes y la socie-
dad civil de todo el mundo, asi como un nimero creciente
de gobiernos, que el acceso publico a la informacién pre-
supuestaria puede contribuir a la rendicion de cuentas.
A la vez, puede contribuir a disefiar iniciativas contra la
pobreza mas eficaces. También se reconoce que hay mayor
probabilidad de que las politicas presupuestarias sean las
apropiadas y su implementacion mas efectiva si se le da
la oportunidad al publico de defender sus prioridades y

monitorear la implementacién de las politicas.

Mientras tanto, la capacidad de la sociedad civil para anali-
zar e influir en el presupuesto publico se ha expandido
significativamente en los tltimos 15 afios. Hoy en dia, la
sociedad civil participa activamente en los procesos pre-
supuestarios en mas de 100 paises en desarrollo y en tran-

sicién de Africa, Asia, Europa del Este y América Latina.

Como reflejo de estos acontecimientos, el International
Budget Partnership (IBP) se cred en 1997 para promover
la participacion de la sociedad civil en el proceso presu-
puestario con la finalidad de hacer los sistemas de presu-
puesto mds transparentes, responsables, y adecuados alas
necesidades de los pobres y las personas de bajos ingresos.
Como parte de su contribucion, el IBP ha desarrollado la

Encuesta de Presupuesto Abierto como el primer estudio

independiente y comparativo de la transparencia presu-

puestaria y rendicién de cuentas en todo el mundo.

Para medir facilmente el compromiso general de los paises
estudiados hacia la transparencia y para permitir compara-
ciones entre los paises, el IBP cre6 el Indice de Presupuesto
Abierto (IPA). EI IPA asigna una calificacion a cada pais
segun la informacién que pone a disposicion del publico

alo largo del proceso presupuestario

Investigaciones recientes sobre la
transparencia del presupuesto y
presupuestos incluyentes

La Encuesta de Presupuesto Abierto es parte de una
limitada, pero creciente, literatura sobre la transparencia
presupuestaria y los presupuestos incluyentes. Estudios
recientes han tendido a centrarse en dos cuestiones. En
primer lugar, preguntarse si y como la transparencia con-
duce a mejorias en la gobernabilidad y la reduccién de la
pobreza. En segundo lugar, preguntarse si y como la par-
ticipacion de la sociedad civil en el proceso presupues-
tario aumenta la transparencia, mejora la gobernabilidad

y reduce la pobreza.

La mayor parte la literatura, a niveles macro y entre paises,
sobre este tema ha sido generada por investigaciones
del Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco
Mundial.

Segun datos agregados del Banco Mundial para 169 paises,
Islam (2003) encuentra una fuerte correlacién entre la
transparencia (existencia de leyes de acceso a la infor-
macion y una mayor frecuencia de publicacién de los datos
econdmicos) y la calidad de la gobernabilidad. Por otro
lado, los resultados de Bellver y Kaufmann (2005) para 20
paises sugieren que la transparencia se asocia con menores

niveles de corrupcién, un mejor nivel socioeconémico y

po.ul 0}
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mejores indicadores de desarrollo humano, asi como una

mayor competitividad econdmica.

Utilizando datos del FMI, Hameed (2005) encontrd que,
después de controlar por factores socio-econémicos, los
paises mas transparentes tienden a tener mejor acceso a
los mercados financieros internacionales, una mas robusta
disciplina fiscal y mas bajos niveles de corrupcién. De
manera similar, Glennerster and Shin (2008) han obser-
vado una asociacion entre mayor transparencia fiscal y
mejor percepcion de la condiciones econdémicas de un pais,
medido por la disminucidn de los costos de los préstamos

en los mercados de bonos soberanos.

También hay una importante literatura sobre los efectos
de la gobernabilidad en la transparencia, particularmente
en los paises dependientes de la industria extractiva. Por
ejemplo, Ross (2001), sostiene que la dependencia de los
ingresos del petroleo puede permitir a los gobiernos rendir
menos cuentas ante sus ciudadanos, ya que son menos
dependientes de los impuestos directos como fuente de
ingreso. Utilizando datos del IPA 2006, de Renzio, Gomez
y Sheppard (2009) confirman que los paises dependientes
de los recursos naturales tienden a ser menos transpar-
entes. Pero también encontraron que la participacion
activa de la sociedad civil puede ayudar a resolver este

problema.

Jenkins y Goetz (1999) documentan el trabajo de Mazdoor
Kisan Shakti Sangathan (MKSS), un sindicato de campesi-
nos y trabajadores en el estado de Rajastdn en la India.
MKSS ha luchado para obtener acceso a documentos ofi-
ciales sobre programas de obras publicas y ha organizado
audiencias publicas donde las comunidades locales audi-
tan esta informacioén y exponen fraudes y otras formas

de corrupcién. El trabajo de MKSS ha contribuido a la

10

promulgacién de una ley nacional para el Acceso a la
Informacion, asi como el Programa Nacional de Garantia

de Empleo Rural, India (Ramkumar 2008).

Reinikka y Svensson (2004) mostraron que cuando el gobi-
erno de Uganda publicé mas informacion sobre las becas
ala educacion basica en los periddicos, las organizaciones
comunitarias fueron capaces de usar esta informacion
para monitorear las becas y reducir drasticamente las
fugas de dinero en las transferencias hacia los gobiernos

locales y escuelas.

El estudio de Bratingam (2004) analiza los presupuestos
participativos y encuentra que una mayor transparencia es
una condicién necesaria para incrementar la participacion
ciudadana en el proceso presupuestario. Sin embargo, tam-
bién indica que la transparencia debe ir acompaiiada de
otras condiciones — como una clara agenda a favor de los
pobres apoyados por la sociedad civil, el partido politico
en el poder y los medios de comunicacién - para que
pueda tener un verdadero impacto en las comunidades

mds pobres.

El IBP y el Instituto de Estudios para el Desarrollo (IDS)
de la Universidad de Sussex en el Reino Unido, realizaron
6 estudios de caso de organizaciones orientadas al presu-
puesto. Los estudios cubrieron organizaciones que operan
en Brasil, Croacia, India, México, Sudafrica y Uganda,
interpretando y difundiendo informacién presupuestaria
(ver Robinson 2008, Robinson 2006, y de Renzio y Krafchik
2007). El trabajo de estas organizaciones permitié una mas
amplia participacion de la sociedad civil y un papel mas
importante de la legislatura en el proceso presupuestario.
En cuatro de los casos de estudio, el trabajo presupuestario
de la sociedad civil también tuvo un impacto directo en
mejorar los sistemas de presupuesto, las asignaciones a

favor de los pobres y la calidad del gasto publico.

En conclusion, cada vez es mas evidente que el aumento
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de la transparencia presupuestaria se asocia con una mejor
gobernabilidad y una mejora en los resultados econdmi-
cos y sociales. También hay evidencia que la apertura de
los procesos presupuestarios hacia la sociedad civil puede
promover mejoras en la rendicién de cuentas y la eficacia
de los gastos en favor de los pobres. E1 IBP confia en que la
Encuesta de Presupuesto Abierto contribuira a la creciente

literatura sobre este tema

La Encuesta de Presupuesto Abierto:
fundamentos y caracteristicas

TEI IBP inici6 la Encuesta de Presupuesto Abierto en el
2006 para ayudar a la sociedad civil, investigadores y peri-
odistas en los paises participantes a promover una mayor
transparencia presupuestaria y mejor rendicion de cuentas
en los gobiernos. La Encuesta de Presupuesto Abierto 2008
actualiza los resultados de 59 paises que fueron cubiertos

en el 2006 y agrega 26 paises a la base de datos.

Elestudio se basa en un riguroso cuestionario que refleja las
buenas practicas generalmente aceptadas relacionadas con
la administracion de las finanzas pablicas. Muchos de los
criterios utilizados son similares a los elaborados por orga-
nizaciones multilaterales, como el FMI, la Organizacién
parala Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), y
la Organizacion Internacional de Instituciones Superiores

de Auditoria (INTOSAI).

Sin embargo, el IBP considera que las medidas desar-
rolladas por estas organizaciones no van lo suficiente-
mente lejos. La Encuesta de Presupuesto Abierto parte
de la premisa de que el publico tiene derecho a acceder a
informacién sobre cémo se recaudan y utilizan los fon-
dos publicos. Esta premisa lleva a importantes diferen-
cias entre la Encuesta y el trabajo de las organizaciones

multilaterales.

Primero, la Encuesta se basa en investigaciones realiza-

das por expertos independientes de la sociedad civil, en

lugar de funcionarios de gobierno o personal de agencias

donantes.

Segundo, la Encuesta se concentra en el acceso publico a
la informacién presupuestaria de gobierno. Al contrario
de otras iniciativas que usualmente se concentran en la
capacidad del gobierno para producir informacién presu-
puestaria. Esas iniciativas no examinan si, como y a quien

se difunde la informacion.

Tercero, la Encuesta incluye preguntas sobre las oportu-
nidades para la participacion publica en el proceso presu-
puestario, asi como preguntas relacionadas a la supervision

legislativa y la institucion superior de auditoria (SAI)

Una limitacién de la encuesta es que se centra en el gobi-
erno central. No se examina la disponibilidad de infor-
macion a nivel subnacional. La encuesta tampoco evalua
la calidad o la credibilidad de la informacion proporcio-
nada por los gobiernos, aunque si examina la amplitud de

esta informacion.

RECUADRO 1.1 INICIATIVAS RELCIONADAS
PARA PROMOVER BUENAS PRACTICAS EN
TRANSPARENCIA PRESUPUESTARIA

Las mejores prdcticas de transparencia presupuestaria de

la OCDE fue publicada en 1999 para alentar a los paises
miembros de la OCDE a publicar informacion fiscal mas
exhaustiva y precisa. Esta publicacién no fue acompanada
de ninguin proceso o mecanismo para monitorear y hacer
cumplir estos procesos. El Cédigo de buenas prdcticas del
FMI, publicado por primera vez en 1998, esta respaldado
por un proceso de evaluacion de la adherencia de los paises
a sus principios y por un amplio manual para guiar las evalu-
aciones. Los Informes del FMI de observaciones de normas y
codigos sobre transparencia fiscal (también conocidos como
ROSCs fiscales) son parte de un marco mas amplio de super-
vision disefiado para alentar la disciplina fiscal, asegurar

el pago de la deuda y fomentar la inversion extranjera. En

el 2005, un grupo de donantes publicé el marco de Gasto
Publico y Rendicion de Cuentas Financiero (PEFA por sus
siglas en inglés), el cual es una herramienta para evaluar la
calidad general de los sistemas presupuestarios. Incluye un
indicador sobre transparencia presupuestaria.
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Descripcion general del proceso de
investigacion

La mayor parte del trabajo basico de la Encuesta fue
realizado por investigadores de los paises estudiados.
Todos los investigadores que completaron la Encuesta de
Presupuesto Abierto 2008 pertenecen a instituciones aca-
démicas u organizaciones de la sociedad civil, y todos ellos

son independientes del gobierno o partidos politicos.

ElIBP trabaj6 con un investigador o una organizacion de
investigacion en cada uno de los 85 paises para completar
los cuestionarios de la Encuesta, asi como una Guia para
el Cuestionario de Presupuesto Abierto. La guia describia
el método a utilizar al completar el cuestionario, incluy-
endo una definicion del tipo de evidencia a proporcio-
nar. El IBP ademas estaba a disposicién para responder
las preguntas que los investigadores tenian al completar
el cuestionario. La recoleccion de datos se complet6 el 28
de Septiembre del 2007, por lo que ningtin evento o acon-
tecimiento ocurrido después de esa fecha se refleja en los

resultados de la Encuesta.

Cada cuestionario completado se analizé cuidadosamente.
Primero, un equipo del IBP analizé cada cuestionario,
comprobando la consistencia interna y cotejando las
respuestas con datos publicos. Los cuestionarios comple-
tados por cada pais fueron enviados a dos revisores con
conocimiento del pais y su sistema presupuestario. Estos
revisores eran independientes del gobierno y de las insti-
tuciones de investigacion que completaron el cuestionario;
y sus identidades son conocidas sélo por el IBP. El equipo
del IBP revis6 subsecuentemente los comentarios de los
revisores para verificar la coherencia con la metodologia.
En caso necesario, fungieron como intermediaros si se
encontraban comentarios que contradijeran las respues-
tas de los investigadores tomando la respuesta que era més
exacta en términos de la metodologia. Finalmente, los
gobiernos de 61 paises fueron invitados a comentar sobre

el cuestionario ya completo' Sin embargo, sélo 5 gobiernos
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aprovecharon esta oportunidad (El Salvador, Guatemala,

Noruega, Sudafrica y Suecia).

Se realizaron dos pruebas mas para comprobar la solidez
de los datos. Primero, se compararon los resultados de la
encuesta con los resultados de otros indices de gobern-
abilidad y transparencia. La comparacion sugiere que la
encuesta es un buen indicador de las medidas mas amplias
dela gobernabilidad yla calidad de las instituciones en los
paises estudiados. Segundo, se calcul6 un « grado de una-
nimidad” para cada pais, el cual mide el grado de acuerdo
entre los investigadores y los revisores. Hubo un muy alto
grado de acuerdo entre los investigadores y los revisores en
la gran mayoria de los paises cubiertos. (Véase el Anexo A
para una explicacion mas detallada del proceso de inves-

tigacién y metodologia.)

Contenido de la Encuesta de
Presupuesto Abierto y estructura de
este reporte

El estudio se centra en dos temas principales: transparen-
cia presupuestaria e instituciones para la supervision del

presupuesto.

La mayoria de las preguntas de la encuesta se centran en el
contenido y la presentacion en tiempo de los ocho docu-
mentos presupuestarios clave que todos los paises deben
expedir segtin las buenas précticas internacionales. Debido
al singular énfasis de la Encuesta sobre la importancia de
la participacion publica en el mejoramiento de la rendicion
de cuentas presupuestarias y la mejora de resultados, el
IBP afnadidé un Presupuesto Ciudadano - una version
accesible y simplificada del presupuesto — a su medida de

transparencia.

Los promedios calculados a partir de las respuestas a estas
preguntas forman el Indice de Presupuesto Abierto 2008,
una medida comparativa de la transparencia presupues-

taria. El capitulo dos presenta las principales conclusiones

1. Investigadores en cada uno de estos paises expresaron los deseos del gobierno en comentar los resultados del estudio.
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del IPA, y el capitulo tres examina los resultados del IPA
con mayor detalle, centrandose en cada etapa del proceso

presupuestario.

Elresto de las preguntas de la Encuesta evaltia la fortaleza
de las principales instituciones de supervision (el poder
legislativo y la ISA), asi como las oportunidades para la
participacion publica en el proceso presupuestario. Estas
preguntas reflejan la posicién del IBP que entiende que
el acceso a la informacioén presupuestaria no es la tinica
condicion necesaria para una supervision eficaz - también
es necesario contar con instituciones fuertes e indepen-
dientes y oportunidades para la participacion publica. El
capitulo cuatro presenta las conclusiones referentes a los
poderes legislativo y de instituciones superiores de audi-

toria en el proceso presupuestario

El resto del informe se enfoca en como incrementar la
transparencia presupuestaria y fortalecer la supervision.
El capitulo cinco describe los mejoramientos en algunos
paises incluidos en las encuestas tanto del 2006 como del
2008 y trata de cdmo se puede mejorar la transparencia
presupuestaria de manera rapida y a un bajo costo. Por
ultimo el capitulo seis presenta recomendaciones prac-
ticas para gobiernos, donantes y sociedad civil para
mejorar la transparencia presupuestaria y las practicas de

supervision.
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Seguin el IPA 2008, la gran mayoria de los paises estudiados
no cumplen con los puntos de referencia basicos para la
transparencia presupuestaria. Esto limita la participacion
del publico y crea oportunidades para tener gastos ina-
decuados, derrochadores y corruptos, reduciendo asi el

impacto de las iniciativas de lucha contra la pobreza.

RECUADRO 2.1 ;QUE MIDE EL IPA?

El Indice de Presupuesto Abierto califica paises de 0 a 100,
basado en un subconjunto de 91 preguntas del cuestion-
ario. Estas preguntas se centran en la disponibilidad publica
de los ocho documentos presupuestarios clave (con un par-
ticular énfasis en la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo)
y en la informacién que contienen. Un puntaje de 81 a 100
indica que el pais provee una extensa informacion en sus
documentos presupuestarios. Un puntaje de 61 a 80 indica
informacion suficiente, 41-60 indica alguna informacion,
21-40 indica informacion minima, y de cero a 20 indica poca
o ninguna informacion.

El puntaje promedio del IPA 2008 es 39 sobre 100. Esto
indica que, en promedio, los paises estudiados proveen
informacién minima del presupuesto del gobierno central

y de sus actividades financieras.

Tabla 2.1 Distribucion de los Puntajes IPA

Sélo cinco de los 85 paises estudiados — Francia, Nueva
Zelanda, Sudafrica, El Reino Unido, y os Estados Unidos

proveen informacion presupuestaria extensa.

Tres de estos cinco paises publican los ocho documen-
tos presupuestarios clave, incluyendo el Presupuesto
Ciudadano. Francia no produce la Revision de Mitad
de Aio. Los Estados Unidos no publican el Documento
Preliminar, a pesar de que se difunde toda la informacién
relevante de este documento en otros documentos publi-
cos. Los Estados Unidos tampoco publican el Presupuesto

Ciudadano.

Otros 12 paises proporcionan informacion suficiente sobre
el presupuesto central del gobierno ylas actividades finan-
cieras. Esta categoria incluye a paises desarrollados, como
Noruega y Suecia, paises en transicion, como Rumania, asi
como paises en desarrollo como Botswana, Brasil, y Perd.
Noruega, Suecia y Botswana no proporcionan uno o mas
de los ocho documentos sobre el presupuesto, mientras que
Polonia y Pert presentan siete de los ocho documentos-
ninguno de ellos presenta el Presupuesto Ciudadano -a
disposicion del publico, pero la informacion en los mismos

no es exhaustiva.

Number of Average .
OBI 2008 Performance Countries OBI Score Countries
Extensa . . . . .
(Puntaje de 81-100) 5 86 Francia, Nueva Zelanda, Sudafrica, Reino Unido, Estados Unidos
Suficiente 12 68 Botswana, Brasil, Republica Checa, Alemania, Noruega, Peru, Polonia,
(Puntaje de 61-80) Rumania, Eslovenia, Corea del Sur, Sri Lanka, Suecia
Alemania, Argentina, Bangladesh, Bosnia y Herzegovina, Bulgaria,
Alguna 27 51 Colombia, Costa Rica, Croacia, Egipto, Georgia, Ghana, Guatemala, India,
(Puntaje de 41-60) Indonesia, Jordania, Kenia, Macedonia, México, Namibia, Nepal, Papua
Nueva Guinea, Filipinas, Rusia, Serbia, Turquia, Ucrania, Uganda, Zambia
Minima Albania, Azerbaiyan, Ecuador, El Salvador, Kazajstan, Libano, Malasia,
R 16 34 Malawi, Mongolia, Marruecos, Niger, Pakistan, Tanzania, Tailandia,
(Puntaje de 21-40) -
Trinidad y Tobago, Venezuela
Afganistan, Argelia, Angola, Bolivia, Burkina Faso, Camboya, Camerun,
. Chad, China, Republica Democratica del Congo, Republica Dominicana,
Poca o ninguna . - T L
(Puntaje de 0-20) 25 7 Guinea Ecuatorial, Fiji, Honduras, Kirguistan, Liberia, Nicaragua, Nigeria,
Ruanda, Santo Tomé y Principe, Arabia Saudita, Senegal, Sudan, Vietnam,
Yemen
General 85 39




El resto de los 68 paises encuestados exhibieron un mal
desempeiio en el IPA. Sin embargo, el problema mas grave
son los 25 paises que proporcionan poca o ninguna infor-
macion sobre el presupuesto. (Véase el recuadro 2.2). Entre

ellos figuran paises de bajos ingresos como Camboya, la

RECUADRO 2.2 ;QUE SIGNIFICA OBTENER
UN PUNTAJE MENOR DE 10 EN EL IPA?

De los 85 paises incluidos en el IPA 2008, 17 tienen un pun-
taje por debajo de 10 puntos y brincé paises tiene una cali-
ficacién de cero. Por ejemplo, Chad, tiene una calificacién
de solamente 7 puntos sobre 100. Dado que el gobierno no
publica la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo, los ciu-
dadanos de Chad no tienen un panorama completo de los
planes del gobierno en lo que concierne a impuestos y gas-
tos para el afo en cuestion. Mas aun, es dificil monitorear

el gasto, la recoleccién de impuestos y los préstamos a lo
largo del afo ya que no se publican informes de ejecucion o
carecen de importantes detalles. De igual manera, el gasto
publico en Chad no es auditado con regularidad. Esto hace
imposible poder evaluar si la informacién presupuestaria

es confiable y cumple con la ley. Por Ultimo los ciudadanos
de Chad no tienen muchas posibilidades de acceder a la
informacién presupuestaria detallada necesaria para moni-
torear programas y actividades individuales ya que no se ha
codificado el derecho a la informacién como una ley.

Reptiblica Democratica del Congo y Kirguistan, asi como
varios paises de medio y alto ingreso, como Chinay Arabia
Saudita. En 23 de estos 25 paises, el publico atin no puede
acceder ala Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo antes de
que sea aprobado por la legislatura. En cambio, el publico
es excluido por completo en la formulacién o aprobacion
de las politicas presupuestarias del gobierno, recibiendo el
presupuesto anual como un hecho consumado. Nicaragua
y Nigeria publican el Documento Preliminar que se dis-

cute en la legislatura, pero la informacion liberada ofrece
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al pablico sélo una vaga imagen de los planes del gobierno

para el proximo ejercicio presupuestario.

El resto de los 27 paises se localizan en la media. Todos
proveen alguna o minima informacién sobre sus presu-
puestos y actividades financieras, sin embargo la mayoria
exhibe serias limitaciones. Estos paises no publican algu-
nos documentos presupuestarios clave, o los documentos

que publican no presentan detalles importantes.

Finalmente, es importante notar que los niveles actuales
de transparencia presupuestaria en muchos paises tienen
una alta probabilidad de recibir menos puntaje que el
indicado por el IPA. Esto es gracias a que la informacién
en algunos fondos publicos y empresas estatales no es
incluida en los documentos presupuestarios de gobierno

(Ver recuadro 2.3).

Caracteristicas de los paises con mas
bajo desempeno

Los paises con mas bajo desempeiio en la IPA tienden a
compartir una serie de caracteristicas que ayudan a des-
cubrir algunas de las causas y consecuencias de la falta de
transparencia presupuestaria. Los peores resultados se
encuentran principalmente en el Medio Oriente y el Norte
de Africa, y en el Africa Sub-Sahariana. También tienden a
ser paises de bajos ingresos y que, con frecuencia, dependen
en gran medida de los ingresos procedentes de la ayuda
extranjera o las exportaciones de petrdleo y gas. Muchos
de ellos tienen instituciones democraticas débiles o se rigen
por regimenes autocraticos. Sin embargo, dentro de cada

una de estas categorias hay paises que funcionan muy bien,

RECUADRO 2.3 LAS ACTIVIDADES AL MARGEN DEL PRESUPUESTO

PUEDEN REDUCIR LA TRANSPARENCIA

En Venezuela (Puntaje IPA de 35), por lo menos una cuarte parte del presupuesto total anual no se reporta en los documentos presu-

puestales oficiales, segun los investigadores. Nicaragua (Puntaje IPA 18) también mantiene una porcidn significante del presupuesto

fuera del presupuesto consolidado oficial, incluyendo dinero que el gobierno recibe de Venezuela. Investigadores de la sociedad civil

en Nicaragua reportaron gue los ingresos no reportados y el gasto generado a partir de ellos se estiman en US$100 millones y US$500

millones por aio (del 5 al 20 por ciento del Presupuesto General del 2007)
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lo que demuestra que una mayor transparencia presupues-

taria es posible en una amplia gama de contextos.

La regioén con la puntuacién mas baja (promedio) de IPA

es el Medio Oriente y el Norte de Africa, con una puntu-

Tabla 2.2 indice de Presupuesto Abierto por Region

sobre 100.

Los paises del Africa Sub-Sahariana en general regis-
tran un mal desempefo. Mas de dos tercios de los paises
encuestados de esta region publican minima o poca o nin-

guna informacién-y la puntuacién media para la region es

Region Numero de paises Puntaje IPA promedio
Asia del Este y Pacifico 12 39
Europa del Este y Asia Central 17 50
América Latina y el Caribe 15 39
Medio Oriente y Africa del Norte 7 24
Asia del Sur 6 42
Africa Sub-Sahariana 22 25
Europa Occidental y Estados Unidos. 6 80

acién media de 24 y con cinco de los siete paises publi-
cando poca, minima o ninguna informacién. Dentro de
este grupo, Jordania exhibe un puntaje muy por encima

de sus homologos regionales, pero su resultado es s6lo 52

FIGURA 2.1

de sdlo 25. Botswana y Sudafrica son los paises que exhi-
ben un desempefio mas fuerte en el Africa Sub-Sahariana:
Botswana con un puntaje de 62, mientras que Sudafrica

con un puntaje de 87 es uno de los paises mas transparentes
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incluidos en el IPA 2008. Si eliminamos estos dos mejores
resultados, la media de puntuacién de la IPA region del

Africa Sub-Sahariana cae en un decepcionante 20

La Figura 2.1 muestra la relacion entre los paises IPA y su
nivel de ingresos (medido por el PIB per capita). La linea
inclinada hacia arriba en la figura representa la relacion

promedio entre el ingreso de un pais y su puntaje IPA.

La grafica muestra que para varios de los paises en la
muestra existe una correlacion positiva entre el puntaje
IPA y su nivel de ingreso.”> Los paises con un puntaje alto
en el IPA generalmente son paises que tienen un ingreso
relativamente altos (véase por ejemplo, El Reino Unido,
Francia, Estados Unidos y Noruega). Por otro lado, los
paises con un bajo puntaje IPA tienden a exhibir un bajo
nivel de ingreso (véase por ejemplo, Libera, Burkina Faso,

Chad y Kirguistan).

Sin embargo, existen importantes anomalias. Por ejem-
plo, a pesar de su considerable riqueza, Arabia Saudita y
Guinea Ecuatorial ambos se clasifican muy mal el puntaje
IPA, de uno y cero respectivamente. En contraste, entre los

paises de bajos ingresos, Pert1 y Sri Lanka, proporcionan
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a sus ciudadanos una cantidad suficiente de informacién
presupuestaria. En otras palabras, el nivel de ingresos de

un pais no predetermina el nivel de transparencia.

Los paises con bajo desempeiio en el IPA también tienden
a depender en gran medida de cantidades importantes de
ayuda externa para financiar el gasto publico. La puntu-
acion media para los 30 paises que recibieron mas de 5 por
ciento de su Producto Nacional Bruto (PNB) de la ayuda
exterior en los Gltimos afos es de 24, en comparacién con
una puntuacion de 62 para los paises que no reciben nin-
guna ayuda exterior durante el mismo periodo. También
hay evidencia de que la transparencia presupuestaria
empeora a medida que aumenta la dependencia de la

ayuda, como se muestra en el cuadro 2.3.

Esta aparente relacion puede simplemente reflejar el hecho
de que los paises que dependen de la ayudalo son debido a
sus bajos ingresos, y los paises de bajos ingresos tienden a
ser menos transparentes. Por otro lado, la dependencia de
la ayuda puede hacer la rendicion de cuentas a los donantes
mas importante que la rendicién de cuentas al puablico,

limitando asi la transparencia.

Tabla 2.3 La Dependencia de la Ayuda y la Transparencia del Presupuesto*

Grado de dependencia a Numero de Puntaje IPA Pai
la ayuda paises promedio alses
Alto Bosnia y Herzegovina, Burkina Faso, Camboya, Chad, Republica
(Ayuda >10% del GNI) Democratica del Congo, Ghana, Honduras, Kirguistan, Liberia,
18 22 . . . . .
Malawi, Mongolia, Nicaragua, Niger, Ruanda, Senegal, Tanzania,
Uganda, Zambia
Medio 12 28 Albania, Alemania, Angola, Bolivia, Camerun, Georgia, Jordania,
(Ayuda >5%y <10% del GNI) Macedonia, Nepal, Nigeria, Papua Nueva Guinea, Sudan, Vietnam
Bajo Alemania, Argelia, Argentina, Azerbaiyan, Bangladesh, Botswana,
(Ayuda <5% del GNI) Brasil, Bulgaria, China, Colombia, Costa Rica, Croacia, Republica
Checa, Republica Dominicana, Ecuador, Egipto, El Salvador, Guinea
45 45 Ecuatorial, Fiji, Filipinas, Guatemala, India, Indonesia, Kazajstan,
Kenya, Libano, Malasia, México, Marruecos, Namibia, Pakistan,
Perd, Filipinas, Polonia, Rumania, Rusia, Arabia Saudita, Eslovenia,
Sudéfrica, Corea del Sur, Sri Lanka, Tailandia, Trinidad y Tobago,
Turquia, Ucrania, Venezuela, Yemen
General 75 32

Fuente: World Development Indicators (Ayuda/PNB promedio para el periodo 2000-2006)

* Solo los paises que reciben Asistencia Oficial para el Desarrollo fueron incluidos en esta tabla. Afganistan, Serbia, y Santo Tomé no fueron incluidos en la base de datos.

2. Una forma de medir cuantitativamente la relacion entre el puntaje OBI y su nivel de ingreso es utilizando una medida llamada coeficiente de correlacion. Un coeficiente de
correlacion varia entre 0y 1 - con un puntaje de 1 indicando una perfecta relacion. El coeficiente de correlacion de la grafica es razonablemente alto 0.5278
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Tabla 2.4 La dependencia a los recursos naturales y la transparencia presupuestaria

Naturaleza de la dependencia alos Numero de | Puntaje IPA Paises
recursos paises promedio

Minerales Botswana, Dem. Rep. del Congo, Ghana *, Indonesia

(Carbon, cobre, diamantes, oro, platino, plata 13 44 *, Jordania, Kirguistan, Liberia, Mongolia, Namibia,

y/o estafo) Papua Nueva Guinea, Pert, Sudéfrica, Zambia
Argelia, Angola, Azerbaiyan, Bolivia, Camerun, Chad,
Colombia, Ecuador, Guinea Ecuatorial, Kazajstan,

Hidrocarburos 21 23 México, Nigeria, Noruega, Rusia, Santo Tomé y
Principe, Arabia Saudita, Sudan, Trinidad y Tobago,
Venezuela, Vietham, Yemen

General para los paises que dependen

34 31
de los recursos

*DRC e Indonesia son también productores de petréleo, pero su dependencia en la producciéon mineral es mas significativa.

Fuente: FMI, Guia de Transparencia de Ingresos 2007, con datos del 2000 al 2005

Los paises son considerados ricos en hidrocarburos y/o en recursos minerales con base al siguiente criterio:
(i) una cuota media de hidrocarburos y/o ingresos fiscales minerales en un total de ingresos de al menos 25% durante el periodo 2000-2005 o
(ii) una cuota media de hidrocarburos y/o exportaciones procedentes de minerales en un total de exportaciones de por lo menos un 25% durante el periodo 2000-2005.

Sin embargo, el modelo es interesante porque en muchos
de estos paises, los donantes han proporcionado asistencia
técnica y financiera para mejorar los sistemas de gestion
financiera. Dado el pobre desempefio en el IPA de muchos
receptores de ayuda, esta es un drea que merece mayor

investigacion.

La IPA 2008 confirma que los paises que dependen de los
ingresos por petroleo y gas tienden a ser menos transpar-
entes. La tabla 2.4 muestra el promedio del puntaje IPA

para los paises con importantes recursos naturales.

La falta de transparencia presupuestaria es especialmente
grave en los 21 paises productores de petrdleo y gas. Su
puntuacion media es de 23, que es bastante baja compar-
ada con el promedio global IPA de 39 y con la puntuacién
media de 44 para los paises que dependen de los ingresos
procedentes de recursos minerales. (Véase el recuadro
2.4).

Ademas, los resultados del IPA muestran que el ren-
dimiento varia considerablemente, incluso entre los paises
productores de petréleo y gas. Por ejemplo, Colombia,
Noruega y México se clasifican muy bien. Este resultado

apoya las sugerencias de que el ser victima de la “maldicién

RECUADRO 2.4 LA FALTA DE
TRANSPARENCIA INCITA A LA CORRUPCION
EN GUINEA ECUATORIAL

El pequenio pais de Africa Occidental, Guinea Ecuatorial (GE)
obtuvo un puntaje de cero en el IPA 2008.

El fuerte aumento de las exportaciones de petréleo en la
ultima década, ha hecho a GE uno de los paises mas ricos
en Africa.

Sin embargo, este espectacular crecimiento de la riqueza
no ha dado lugar a mejores condiciones de vida para la
poblacion en general. Esto es muy probablemente resul-
tado de la corrupcion.

El control del tesoro nacional de GE - incluyendo los
ingresos de la compafia nacional de petréleo (GEPetrol) y
la compania nacional de gas (SONAGAS) - estd en manos
del dictador Teodoro Obiang Nguema Mbasago y sus famil-
iares. En el 2004 una investigacién efectuada por el Senado
de EE. UU. reveld que la familia del Presidente Obiang tenia
mas de 60 cuentas con el Riggs Bank de Washington D.C.
Oficiales del Banco registraron compras extravagantes
efectuadas desde dichas cuentas y pagos cuestionables a
las cuentas de parte de compafiias petroleras (e.j., Exxon
Mobil, Amerada Hess, Marathon Oil y Chevron Texaco). Las
compras incluian la compra de una mansion en efectivo por
US$2.6 millones, y la compra de una mansion de 8 habita-
ciones, 14,995 pies cuadrados en un terreno de 15.77 acres
en Maliby, CA. la cual estaba valuada en US$35 millones.

delos recursos”- resultados econémicos, sociales, politicos
negativos asociados con una exportacion significativa de
recursos naturales- no es una inevitable consecuencia de

su riqueza en hidrocarburos



Sistema Politico

Los 17 paises que ofrecen una amplia informacion pre-
supuestaria significativa son considerados democraticos.
Por ejemplo, El Indice de Democracias del Economist
Intelligence Unit (EIU) clasifica nueve de los 17 como
plenas democracias y ocho como democracias fallidas.
En cambio, la EIU clasifica a dos de los 25 paises que
proporcionan poca o ninguna informacién como democ-
racias fallidas, seis como regimenes hibridos y 15 como

regimenes autoritarios. Uno de ellos no fue clasificado.?

Conclusiones

En resumen, los gobiernos de la gran mayoria de los paises
incluidos en el IPA 2008 no proporcionan al publico la
suficiente informacion para garantizar la eficacia dela ren-
dicion de cuentas por el uso de fondos publicos. Ademas, si
bien muchos de los paises menos transparentes comparten
una serie de caracteristicas, el IPA 2008 demuestra que no
existe un conjunto de circunstancias que predeterminen
la transparencia, ya sea el nivel de ingresos, la geografia,
la dependencia de la ayuda o los recursos naturales ni la

solidez de las instituciones democraticas.
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Este capitulo examinalos resultados del IPA 2008 con mayor
detalle, centrandose en la informacién proporcionada al

publico en cada etapa del proceso presupuestario.

Sise proporcionan los datos adecuados y las oportunidades
para participar en el proceso presupuestario, la sociedad
civil y el publico pueden influir significativamente en los
resultados del presupuesto. Este capitulo incluye recuadros
que ilustran las actividades de las organizaciones de la
sociedad civil en diferentes paises en cada etapa del pro-

ceso presupuestario.

El proceso presupuestario consta de cuatro etapas princi-
pales: 1) la formulacion, cuando el poder ejecutivo elabora
el Documento Preliminar; 2) la aprobacién, cuando el
poder legislativo debate y apruébale presupuesto; 3) la eje-
cucion, cuando se ponen en marcha los planes del presu-
puesto para generar ingresos y gastos; y 4) la evaluaciéony
auditoria, cuando se evaltia el cumplimiento y desempeiio
del gasto. El diagrama a continuacidn, muestra cada uno
de los ocho documentos presupuestarios clave que tienen

que generarse en cada etapa del proceso.

Alolargo del proceso presupuestario, los gobiernos tienen

que publicar la informacién disponible en los ocho docu-
mentos presupuestarios clave presentados en la Tabla 3.1.
Este capitulo discutira la importancia de cada documento

y sus conclusiones IPA 2008.

El acceso de la sociedad civil a los
documentos presupuestarios clave a
lo largo del ciclo presupuestario

Durante la formulacién del presupuesto, el gobierno deter-
mina la cantidad de ingresos que se recolectaran, la asig-
nacion de los gastos, y los niveles de déficit y deuda para
el proximo ano fiscal. La participacion de la sociedad civil

en esta etapa es fundamental.

Las decisiones en esta etapa no sélo determinan el tamafo
total del presupuesto y las principales asignaciones entre
los departamentos y programas para el préoximo afio fis-
cal, sino que también pueden influir en los presupues-
tos de los proximos afios. Debido a que la mayoria de las
legislaturas tienen poderes limitados para cambiar los
documentos preliminares, la etapa de formulacién es a

menudo la ultima oportunidad para la sociedad civil de

La formulacion

Documento Preliminar

Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo

La evaluacién y auditoria
Informe de la Auditoria

La aprobacién
Presupuesto Aprobado

Presupuesto Ciudadano

La ejecucion
Informes entregados durante el afio

Revisiéon de Mitad de Aino

Informe de Fin de Afio
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Tabla 3.1 La cantidad de informacion publicada varia segiin documentos presupuestales

Paises que Paises que Paises que Paises que Paises que
proporcionan proporcionan proporcionan proporcionan proporcionan
poca o ninguna informacién alguna informacion informacién
informacion minima informacion suficiente extensa
(puntaje IPA 0-20) (puntaje IPA 21-40) (puntaje IPA 41-60) (puntaje IPA 61-80) (puntaje IPA 81-100)
Documento
Preliminar 25 0 4 8 18
Propuesta de
presupuesto del 24 10 28 17 6
Ejecutivo
Presupuesto
Promulgado 4 n 0 30 40
Presupuesto
Ciudadano 68 4 0 3 10
Informes
entregados 21 5 10 22 27
durante el afo
Revision de
mitad de afio 63 > 4 3 10
L“‘:‘:%”;e defin 37 18 14 1 5
Lr:fgirt';‘rel,ade 32 8 13 1 21

influir en las principales prioridades y las asignaciones de
presupuesto para el préximo aio, y muchas veces, de los

anos siguientes.

Desgraciadamente, los resultados del IPA 2008 sugieren
que el proceso de formulacién del presupuesto permanece

cerrado en la mayoria de los paises estudiados.

BUENAS PRACTICAS DURANTE LA

FORMULACION DEL PRESUPUESTO

Un Documento Preliminar debe de ser expedido por lo
menos un mes antes de que el ejecutivo entregue su Pro-
puesta de Presupuesto a la legislatura. Este documento
debe presentar los supuestos utilizados en el desarrollo
del presupuesto; los ingresos esperados, gasto publico, y
niveles de deuda; y las asignaciones entre los sectores.

La Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo es el
resultado de la etapa de formulacion. Este documento
presenta una declaracién detallada de las politicas y las
prioridades a seguir en el proximo aro fiscal, incluyendo
asignaciones especificas para cada ministerio y agencia.
Tiene que ser entregado a la legislatura por lo menos
tres meses antes del inicio del afo fiscal a seguir para su
revision.

Delos 85 paises en el estudio, s6lo 30 publican el Documento
Preliminar. En 12 de estos paises solo se proporciona infor-
macion parcial. Casi dos tercios de los paises (55) no pub-

lican el Documento Preliminar.

Si bien el Documento Preliminar describe el marco fis-
cal y econdmico para el proximo afio, es la Propuesta de
Presupuesto del Ejecutivo la que presenta las prioridades
y las actividades previstas por el gobierno. El IPA 2008
considera que sélo seis paises publican toda la informacion
de este importante documento segtin las buenas précticas.
Otros 17 paises publican una propuesta con informacion
suficiente. En contraste, 62 paises publican las Propuestas
de Presupuesto del Ejecutivo con poca o ninguna infor-

macién de apoyo.

Por lo tanto, el IPA 2008 muestra claramente que la may-
oria de los paises no proporcionan informacion suficiente
para permitir a la sociedad civil participar de manera sig-
nificativa en la etapa de formulacién del proceso presu-

puestario. Esto priva a la sociedad civil de la oportunidad
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RECUADRO 3.1 PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD CIVIL EN LA ETAPA DE
FORMULACION DEL PRESUPUESTO

Existen iniciativas impulsadas por el gobiernoy por la sociedad civil para abrir el proceso de formulacién al publico. En 1989 el gobierno
municipal de Puerto Alegre, Brasil, introdujo la idea del presupuesto participativo En este caso, el gobierno cre6 foros para involucrar

al publico directamente en las decisiones de asignacién de los recursos en el presupuesto de la municipalidad. Esta practica ha sido
adaptada y replicada en mas de 100 municipalidades en Brasil y en muchos otros paises en e mundo. Los resultados de Brasil indican que
la formulacion participativa de presupuesto puede llevar a mejorar la participacion publica y la asignacion de inversiones que beneficien
alas comunidades de bajos ingresos por sobre las comunidades de medio y alto ingreso (véase UNHABITAT, 2004). Organizaciones de la
sociedad civil como el Centro Brasilefio de Asesoria y Estudios Urbanos (CIDADE) han jugado un papel muy importante en la promocién
y monitoreo de los ejercicios de presupuesto participativo.

Los esfuerzos dirigidos por la sociedad civil en la fase de elaboracién incluyen los intentos de influir en la toma decisiones presupuestar-
ias orientadas a las prioridades.

En Kenia, el Instituto de Asuntos Econdémicos coordina una reunion anual con la ciudadania que culmina con un informe para el gobi-
erno sobre una serie de prioridades acordadas. En Uganda, la red de Deuda de Uganda lleva los resultados de los equipos de monitoreo
comunitarios a foros politicos nacionales, como los Grupos Sectoriales de Trabajo, para influenciar las prioridades del presupuesto nacio-
nal. Ambas iniciativas se basan las relaciones directas de la sociedad civil con las comunidades para enriquecer las discusiones sobre las

prioridades nacionales y se han incorporado formalmente en el proceso de toma de decisiones en ambos paises.

de contribuir en los supuestos basicos del presupuesto,
los principales temas de politica macro-econémica y el
establecimiento de las prioridades. Sin embargo, en algu-
nos paises, el gobierno y la sociedad civil han empezado a
encontrar maneras de hacer que el proceso de formulacion

sea mds inclusivo. (Véase el recuadro 3.1).

La fase de aprobacion del presupuesto empieza cuando el
ejecutivo formalmente entrega el Documento Preliminar

anual a la legislatura.

BUENAS PRACTICAS DURANTE LA

APROBACION DEL PRESUPUESTO

El presupuesto debe promulgarse antes del comienzo

del ano fiscal. El Presupuesto Aprobado debe publicarse
ya que es el documento legal que autoriza al Ejecutivo a
poner en marcha las medidas de politica contenidas en el
presupuesto.

El presupuesto es generalmente un documento largo y
técnico. Por lo tanto los gobiernos deberian también pub-
licar un Presupuesto Ciudadano, resumen simplificado
del presupuesto, en el idioma y medios de mds amplio
acceso para el publico.

En muchos paises la legislatura debate el presupuesto y
puede celebrar audiencias publicas sobre propuestas espe-
cificas en comisiones especializadas. La fase de aprobacion
termina cuando el poder legislativo aprueba el presupuesto

como ley.

En paises donde la legislatura desempeifia un papel mas
activo en el proceso presupuestario, se puede invitar a
organizaciones de la sociedad civil a presentar opiniones
en las audiencias de expertos e influir en las decisiones
presupuestarias, mediante incidencia focalizada. (Véase

el Recuadro 3.2)

Casi todos los paises (81) estudiados publican el presu-
puesto una vez que ha sido aprobado. Sin embargo, cua-
tro paises — China, Guinea Ecuatorial, Arabia Saudita y
Sudén - no publican el presupuesto incluso después de

haber sido aprobado.

En total, 70 paises proveen informacién extensa o sufi-
ciente sobre el presupuesto aprobado, y solo 11 paises
proveen informacién minima o ninguna. La publicacién
del presupuesto aprobado es muy importante. Mientras

el Presupuesto Aprobado sea publicado, la sociedad civil
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BOX 3.2 PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD CIVIL EN LA ETAPA DE APROBACION DEL PRESUPUESTO

Como se analiza en mayor detalle en el capitulo 4, la calidad de la supervision del poder legislativo es a menudo obstaculizada por

limitaciones en el conocimiento del presupuesto y el acceso a investigaciones independientes. Las organizaciones de la sociedad civil

pueden mejorar la labor de la legislatura mediante la produccion de guias accesibles sobre el presupuesto, proporcionando capacitacion

y asistencia técnica, y realizando andlisis independientes al presupuesto.

A menudo, el valor del andlisis de la sociedad civil es su singular enfoque en el impacto del presupuesto en las comunidades pobres y

marginadas.

En paises con fuertes poderes legislativos, las organizaciones de la sociedad civil pueden influir en las decisiones presupuestarias a

través de su apoyo a las asambleas legislativas. Por ejemplo, en Estados Unidos el California Budget Project (CBP) ayudd a evitar la pro-

mulgacion de recortes a los impuestos a las empresas estatales que habrian beneficiado principalmente a las industrias de la tecnologia,

el cine y el entretenimiento, mientras que se reducian los recursos disponibles para programas dirigidos las comunidades pobres y de

bajo ingreso.

Bajo la propuesta, conocida como “factor Unico de venta”, las compaiiias que tienen instalaciones de produccion y empleados en

California tendrian que pagar impuestos estatales corporativos minimos o nulos si venden la mayoria o todos sus productos o servicios

fuera de California. Como se trataba de una propuesta complicada, el andlisis y la guia preparada por el CBP fue critico para ayudar a los

legisladores y las organizaciones de incidencia a entender la politica y sus consecuencias potenciales.

El personal del CBP dedicé una gran cantidad de tiempo a educar a los encargados de formular politicas y a explicar el impacto en los

servicios publicos si se aprobara la propuesta.

A pesar del déficit estatal multi-millonario, la Asamblea aprob6 mas de mil millones de délares en recortes de impuestos a las empresas,

incluyendo la politica del “factor Uinico de venta”, al aprobar el presupuesto estatal en julio.

Sin embargo, el Senado se neg6 a aprobar las medidas fiscales, cuando se aprobé el Ultimo plan de gastos en Agosto y la propuesta

murio.

BUENAS PRACTICAS DURANTE LA

EJECUCION DEL PRESUPUESTO

Existen tres documentos que los gobiernos deben de
publicar durante la ejecucidn del presupuesto. Prim-
ero, el Ejecutivo debe expedir Informes entregados
durante el afio mensual o trimestralmente sobre los
ingresos recolectados, gasto y deuda.

Esto les permite a los ciudadanos supervisar si los gobi-
ernos estdn gastando lo prometido en sectores clave,
asi como conocer si estos fondos estdn alcanzando las
instituciones y los beneficiaros deseados.

Segundo, el Ejecutivo debe publicar una Revision de
Mitad de Ano para discutir cualquier cambio en los
supuestos que afectan las politicas del presupuesto
aprobado.

Por ejemplo, un cambio inesperado en el precio del
petrdleo y el gas puede generar una gran cantidad

de ingresos inesperados ¢ déficit en los paises ricos en
recursos naturales.

En tercer lugar, el Ejecutivo debe emitir un Informe de
Fin de Ao resumiendo la situacion al finalizar el afio
fiscal.

El Informe de Fin de Afio debe incluir una actualizacion
sobre los progresos en el logro de los objetivos de las
politicas en el presupuesto aprobado.

podra participar en el seguimiento sobre como se ejecuta

el presupuesto.

Los Presupuestos Ciudadanos son instrumentos impor-
tantes para difundir mas ampliamente la informacién
presupuestaria y generar una mayor comprension y par-
ticipacion en el proceso presupuestario. De los 85 paises
en el IPA 2008, 68 no publican dicho documento, a pesar
de que no se requiera producir mas datos o analisis. Sin
embargo, 17 paises desarrollados y en vias de desarrollo
si producen el Presupuesto Ciudadano, como Croacia, El
Salvador, Corea del Sur, y Ucrania, donde se ha comen-
zado a hacer recientemente. Varios paises los publican en
Internet.* En algunos paises, los gobiernos y la sociedad
civil contribuyen a la elaboracion de los Presupuestos

Ciudadanos.

La fase de ejecucion del proceso presupuestario es cuando

4. Por ejemplo, aquellos producidos por los gobiernos de Nueva Zelanda (http://www.treasury.govt.nz/budget/2007/execsum);
India (http://www.indiabudget.nic.in/ub2007-08/keybudget.htm); y Sudafrica (http://www.finance.gov.za/documents/national%20budget/2007/guide.pdf).
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RECUADRO 3.3 INTERVENCIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL EN LA FASE DE EJECUCION DEL

PRESUPUESTO

En el 2002, la Camara de Diputados en México aprobé un aumento sustantivo en el financiamiento de programas de la salud de la mujer.

Subsecuentemente, el presidente de la Comision de Presupuestos pidié al Ministro de Salud desviar una parte de este aumento a ocho

centros no gubernamentales de asistencia a la mujer. La solicitud cred un alboroto en el Congreso y se cred una red de seis instituciones

de la sociedad civil para abordar esta cuestion. La red se aproveché de las competencias del érgano independiente establecido en el

2003 para hacer cumplir la ley de Acceso a la Informacién y obtener informacién mas detallada sobre el uso de los fondos.

FUNDAR, una organizacién mexicana trabajando en presupuestos, mostré que los Centros estaban vinculados a una organizacion

(Provida), cuyos programas son contrarios a las politicas del gobierno contra el VIH/SIDA. También encontré que el 90 % de los fondos

asignados a estos Centros fueron mal utilizados -muchos de los pagos no fueron registrados y se dirigieron a organizaciones “fantas-

mas” que compartian la misma direccion con Provida.

Tras investigaciones realizadas por auditores internos y externos del gobierno, se confirmaron las conclusiones de FUNDAR. El auditor

interno impuso una gran multa a Provida y la organizacion se vio obligada a regresar los fondos recibidos y fue excluida de recibir fondos

publicos por 15 afos.

los fondos efectivamente se utilizan para la implement-
acion de politicas, programas y proyectos previstos en el
presupuesto. En la practica, los presupuesto rara vez se

ejecutan tal y como fueron aprobados.

Las divergencias entre los gastos previstos y los reales
pueden responder a motivos legitimos, tales como cam-
bios explicitos en la politica o en reaccion a las condiciones
econdmicas cambiantes.

Sin embargo, estas divergencias también pueden ocur-
rir por razones negativas, incluyendo una mala gestion
financiera, gastos no autorizados, ineficiencia y fraude.
En muchos paises, las deficiencias en la ejecucion son
problemas tan grandes como la falta de financiamiento.
Esa es la razén por la cual es tan importante contar con

informacion oportuna, precisa, accesible y util durante la

BUENAS PRACTICAS DURANTE LA

EVALUACION PRESUPUESTARIA Y AUDITORIA

Las buenas prdcticas requieren que un organismo inde-
pendiente del poder ejecutivo emita un Informe Anual
de la Auditoria. La institucion superior de auditoria (ISA)
debe informar los resultados anualmente a la legislatura,
asi como al publico en general. Los informes de auditoria
deben abarcar todas las actividades emprendidas por el
Ejecutivo, aunque las directrices de la Organizacion Inter-
nacional de Instituciones Superiores de Auditoria de las
Naciones Unidas (INTOSAI) permiten la exclusién de los
casos que involucren “intereses dignos de proteccién por
la ley.” El informe de auditoria debe ser emitido dentro de
un periodo de 12 meses a partir del cierre del afio fiscal.

ejecucion del presupuesto que permita a la sociedad civil
aumentar su capacidad de supervision del gobierno (Véase

Recuadro 3.3)

Tabla 3.2 Niumero de Paises que Producen Informes de Ejecucion del Presupuesto

Completa Parcial No disponible
Informes entregados durante el aiio 27 40 18
Revision de Mitad de Aiio 10 12 63
Informe de Fin de Afio 5 59 21
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Recuadro 3.4 INTERVENCIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL EN LA ETAPA DE AUDITORIA DE
PRESUPUESTO

Miembros de la asociacién de Ciudadanos de Abra Preocupados por el Buen Gobierno (CAPBG) en las Filipinas se sorprendieron al ver un
anuncio de periédico publicado por el Ministerio de Obras Publicas, declarando que se habian completado con éxito 27 proyectos en la
provincia de Abra. Sabiendo que esto no era cierto, los miembros CAPBG reunieron documentacién detallada sobre el estado actual de
los proyectos que habian sido declarados como concluidos. Una auditoria oficial de gobierno concordé con las conclusiones de CAPBG y
varios funcionarios fueron acusados de corrupcion y, eventualmente, suspendidos por mala conducta.

Algunas organizaciones de la sociedad civil han tomado medidas para dar a conocer las conclusiones de los informes de auditoria, a fin
de hacer responsable al gobierno en la rendicién de cuentas sobre la gestion de los fondos publicos. Una de estas organizaciones, HakiE-
limu en Tanzania, cred una serie de folletos que presentaron las conclusiones de los recientes informes de auditoria de forma atractiva y
accesible. Dichos folletos fueron compartidos con los medios de comunicacién, funcionarios del poder ejecutivo, legisladores y la socie-
dad civil. La primera ronda de folletos, publicados en 2006, resulté un gran éxito, por lo que el contralor y el auditor general cooperaron
de manera mas significativa cuando el proyecto se repitié en el 2007

EITPA 2008 considera que el desempefio en la ejecucion del
presupuesto es mixto, pero pobre en general. Mientras 20
paises publican los tres informes relevantes, 39 publican
so6lo dos de ellos, y 15 paises solo publican uno de ellos;
11 paises (Argelia, Republica Democratica del Congo,
Guinea Ecuatorial, Malawi, Nigeria, Pakistan, Ruanda,
Santo Tomé y Principe, Arabia Saudita, Sudan y Trinidad

y Tobago) no publican ningtn informe de ejecucion.

La Tabla 3.2 muestra que los paises del IPA se desempeiian
un poco mejor en cuanto a los informes entregados durante
el aflo en comparacion con los informes de mitad o final de
afio. Sin embargo, la informacién en los informes entrega-
dos durante el afio varia ampliamente y solo 27 de los 85

paises proveen informacion suficiente en estos informes.

Muy pocos paises proveen informacioén extensa en sus
Revisiones de Mitad del Afio y en los Informes de Fin
de Afio (10 y 5 respectivamente). Lo preocupante son los
paises que no publican Revisiones de Mitad de Afio o

Informes de Fin de Afio (63 y 21 respectivamente).

La fase final del ciclo presupuestario se realiza cuando hay
una estimacion sobre si los recursos publicos han sido uti-

lizados de manera apropiada y efectiva. El publico puede

utilizar esta informacién para exigir una mejoria en los
servicios y castigar a los responsables de actos de corrup-

cidn (Véase recuadro 3.4.)

Los resultados del IPA muestran que la transparencia en
esta etapa es bastante pobre. En 27 de los paises encuesta-
dos, el informe de auditoria no se pone a disposicion del
publico en absoluto. En seis de estos paises, Camertn,
Guinea Ecuatorial, Liberia, Marruecos, Niger y Serbia,
los informes de auditoria no se llegaron a producir (véase
el capitulo 5). Sin embargo, 21 paises publican informes
de auditoria completos. Estos paises abarcan diversos
contextos; demostrando una vez mas que se puede lograr
buen desempefio en la mayoria de los casos, si existe la

voluntad politica

Los retrasos en la publicaciéon de los informes de auditoria
reducen las oportunidades de la sociedad civil para utilizar
la informacién de auditoria, y abogar por mejorias en el
desempeiio del gobierno. Lamentablemente, 48 paises no
publican informes de auditoria en el plazo recomendado.
Por ejemplo, México, India y Rumania publican todos sus
informes de auditoria mas de 12 meses después del final

del afio fiscal.
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Conclusiones

En cada etapa del proceso presupuestario, la informacion
puesta a disposicion del publico determina la capacidad de
la sociedad civil (asi como los medios de comunicacion,
las legislaturas, y las instituciones superiores de auditoria)
de influir, supervisar y evaluar la eficacia de las politicas

gubernamentales.

Los resultados detallados del IPA 2008 revelan patrones
desiguales de la transparencia en las diferentes etapas del
proceso presupuestario. La mayoria de los paises incluidos
en la encuesta, publican el presupuesto anual aprobado
por la legislatura, lo que permite un cierto nivel de par-
ticipacion de la sociedad civil en el resto del proceso pre-
supuestario. Sin embargo, la etapa de formulacién del pre-
supuesto, cuando se toman la mayoria de las principales
decisiones de politicas y de asignacion de recursos, con-
tinta siendo muy cerrada y la disponibilidad de la infor-
macién durante la ejecucion y evaluacion es muy limitada.
Esto limita la potencial contribucién de la sociedad civil en
resaltar cuales deben ser las prioridades, las asignaciones y
el valor recibido de los gastos publicos, asi como a la iden-
tificacion de practicas deshonestas tal y como lo muestran

los recuadros de texto en este capitulo.
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La Encuesta de Presupuesto Abierto 2008 incluye pre-
guntas sobre la capacidad de la legislatura y la Institucién
Superior de Auditoria (ISA) para ejercer supervision efec-
tiva. Las respuestas a estas preguntas se promediaron para
crear dos indices para medir la fuerza de la legislatura y
la ISA en general.> Aunque son menos exhaustivos que
el IPA, ya que la Encuesta incluye menos preguntas sobre
instituciones de supervision que sobre acceso publico a la
informacion, los indices proporcionan un ttil panorama

general de la situacion en los 85 paises.

Los resultados muestran que la capacidad de supervision
de las legislaturas e ISAs se ve limitada por varios factores
en la mayoria de los paises analizados. Mientras que en
capitulos anteriores se ha descrito como la falta de acceso
ala informacion evita la participacion directa del ptblico
en el proceso presupuestario, en este capitulo se analizan
los problemas que enfrentan las legislaturas e ISAs al rep-

resentar indirectamente los intereses del publico.

La rendicion de cuentas efectiva depende no solamente
de la transparencia, si no también de la fuerza de estas
instituciones. Desafortunadamente, la Encuesta encon-
tré que los paises con las legislaturas e ISAs mas débiles
también suelen ser los que tienen una calificacion baja
en el IPA. Por lo tanto, la supervisién del presupuesto en
dichos paises se ve obstaculizada por un acceso limitado
alainformacién y por la debilidad de las instituciones for-

males de supervision.

Resultados clave para las legislaturas

El papel de la legislatura en el proceso presupuestario
varia de pais en pais. Por lo general, la legislatura tiene el
poder de aprobar la legislacion del presupuesto, autorizar
la recoleccién y uso de los ingresos publicos, y analizar
las cuentas auditadas para determinar si el gobierno ha
cumplido sus promesas presupuestarias. En la mayoria
de los casos, la legislatura también tiene el poder de mod-
ificar la propuesta de presupuesto que presenta el poder

ejecutivo.

5. Ver Anexo A para una explicacion detallada sobre la construccion de estos indices.

La calificacién promedio en el 2008 para “fortaleza de la
legislatura” es de 42 puntos sobre 100. Un factor impor-
tante que contribuye a esta calificacion es si la legislatura
tiene suficiente tiempo para examinar cuidadosamente
la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo. La OCDE
recomienda que el ejecutivo presente una propuesta detal-
lada del presupuesto a la legislatura por lo menos tres meses

antes del comienzo del afio fiscal. Sin embargo, menos de

RECUADRO 4.1 LA SOCIEDAD CIVIL
PUEDE FORTALECER EL TRABAJO DE LA
LEGISLATURA

Las organizaciones de la sociedad civil que se especializan
en temas de presupuesto ayudan a fortalecer la capaci-

dad de la legislatura de varias maneras. Por ejemplo,
organizaciones en India, México, Croacia y otros paises
preparan resimenes accesibles y guias para sus presupues-
tos nacionales. Al recibir la primera guia presupuestaria
producida por una organizacion de la sociedad civil en
Croacia, un legislador le dijo al Ministro de Finanzas, “jAhora
no tenemos que escucharlo (solamente) a usted, tenemos
(nuestra) guia!”

Las organizaciones de la sociedad civil también pueden dar
capacitacion y asistencia técnica para fortalecer el cono-
cimiento de los legisladores respecto al presupuestoy la
calidad de las audiencias e informes sobre el presupuesto.
El Instituto para la Democracia en Sudéfrica (IDASA), por
ejemplo, en colaboracién con un despacho de contado-
res, proporciond capacitacion y apoyo técnico a todos los
comités especializados en las legislaturas provinciales en
Sudafrica.

Por ultimo, la sociedad civil proporciona valiosos analisis
independientes del presupuesto. Dada la limitada capaci-
dad de anélisis de presupuestos en muchos de los paises en
desarrollo, el andlisis presupuestario de las organizaciones
de la sociedad civil enfocado en el impacto del presupuesto
en las comunidades pobres y marginadas con frecuencia
representa las limitadas interpretaciones accesibles, opor-
tunas y criticas del presupuesto. Por ejemplo, las iniciativas
de presupuesto de género en Sudéfrica y Tanzania han
permitido a los legisladores utilizar las capacidades de
investigacion de la sociedad civil, mientras que otorgan a
las organizaciones la oportunidad de tener acceso directo a
los legisladores. Iniciativas similares, resaltando el impacto
del presupuesto sobre las mujeres, nifos y personas con
discapacidad se han replicado en muchos paises en todo el
mundo.
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la mitad de todos los paises analizados (32 de 85) cum-
plen con esto. En 17 paises, la propuesta de presupuesto
es recibida menos de seis semanas antes del comienzo del
afio fiscal, lo cual no permite una revision cuidadosa por

parte de los legisladores.

Dado el tiempo limitado con el que cuenta la legislatura
para revisar la propuesta de presupuesto, no es de sorpren-
der que 66 de los 85 paises analizados no realicen audien-
cias publicas en las que las organizaciones de la sociedad
civil puedan participar y opinar sobre los presupuestos de
las diferentes entidades gubernamentales. De igual man-
era, 67 de los 85 paises no realizan audiencias publicas en
las que las organizaciones de la sociedad civil puedan par-
ticipar con opiniones respecto al marco macroeconémico

y fiscal del presupuesto ptiblico

Con respecto a la ejecucion del presupuesto, en 49 de los
85 paises estudiados el Ejecutivo no busca la aprobacion
de lalegislatura para mover fondos entre unidades admin-
istrativas. Esto limita seriamente el poder de la legislatura
para asegurar que los escasos fondos publicos se gasten de

acuerdo al presupuesto aprobado.

Mas atin, en casi un tercio de los paises (27 de 85) la leg-
islatura no tiene la oportunidad de aprobar presupuestos
suplementarios si no hasta que los fondos ya se han gastado.
Esto es particularmente problematico en paises donde hay
peticiones de presupuestos suplementarios frecuentes y de
gran magnitud, tales como Kirguistan, Malawi, México,
Sudany Yemen. Esta practica permite a los gobiernos usar
los presupuestos suplementarios para esconder gastos con-

trovertidos y poco populares

Resultados clave para las ISAs

Elnombre, estructura y funciones de la ISA varian de pais
en pais . En general, las ISAs se encargan de verificar las
cuentas publicas, el cuamplimiento de la legislacién exis-

tente y el uso de practicas de administracién financieras
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solidas. En la mayoria de los paises, las ISAs requieren
presentar sus hallazgos y recomendaciones a la legislatura
nacional, en la cual puede haber una comision con el man-
dato de revisar los hallazgos de la auditoria (con frecuencia

llamada “Comision de Cuenta Publica”).

La calificacién promedio para “fortaleza de laISA” es de 45
de 100 puntos posibles, lo cual es solo marginalmente mas

alto que la calificacién promedio para las legislaturas.

Una de las medidas mas importantes de la capacidad de la
ISA de supervisar efectivamente es su independencia del
poder ejecutivo. Desafortunadamente, en 26 de los paises
estudiados el Ejecutivo puede remover al encargado de la
ISA sin el consentimiento ni de la legislatura ni del poder
judicial. Mas aun, en 38 de los 85 paises el poder ejecu-

tivo, y no la legislatura o el poder judicial, determinan la

RECUADRO 4.2 LA SOCIEDAD CIVIL PUEDE
FORTALECER EL TRABAJO DE LAS ISAs

En algunos paises, las organizaciones de la sociedad civil
han trabajado con la ISA para realizar auditorias comple-
mentarias o conjuntas. Las OSCs también pueden ayudar
a difundir los hallazgos de los Informes de Auditoria,
promoviendo el seguimiento y pueden sugerir temas para
auditorias futuras.

Por ejemplo, en el afno 2007, el Tribunal Superior de Cuentas
de Honduras (la ISA nacional) lanzé un programa piloto
para solicitar mayor participacién del publico en las audi-
torias. Seleccion6 ocho entidades publicas, incluyendo hos-
pitales, y municipalidades, para realizar auditorias basan-
dose en las opiniones publicas recogidas en una reunién
organizada por la ISA. Posteriormente, la ISA solicité y
recibié quejas publicas sobre el funcionamiento de dichas
entidades publicas. La ISA investig6 las quejas e incorpord
los resultados en sus Informes de auditoria. Los Informes de
Auditoria se discutieron en otra reunién publica organizada
por laISA, la cual conté con la presencia de funcionarios de
las entidades auditadas a quienes se les pidi6 respondieran
a los hallazgos de la auditoria.

Una evaluacién de la iniciativa encontré que la partici-
pacioén publica generé muchos hallazgos de auditoria que
no se podrian haber identificado a través de una investi-
gacién normal.

6. Casi cada pais asigna legalmente la existencia de una entidad para supervisar las cuentas publicas. Conocida generalmente como la Institucion Suprema de Auditoria, esta
entidad puede ser conocida como la Contraloria General, El Tribunal Superior de Cuentas, o Auditora General. En los Estados Unidos, el SAl es la oficina para le rendicion de
cuentas del gobierno (Government Accountability Office) y es dirigido por Contralor General.
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asignacion presupuestaria anual parala ISA. En 24 de estos
paises, los investigadores de la sociedad civil que realizaron
la encuesta opinan que el financiamiento para la ISA era
inferior al monto de recursos necesarios para realizar su
mandato. La dependencia legal y financiera del ejecutivo
puede hacer que la persona que encabeza la ISA esconda

informes criticos.

Los mandatos de las ISAs normalmente evitan que jueg-
uen un papel politico o que influyan directamente en las
politicas. En consecuencia, para que sus auditorias tengan
un impacto practico, la legislatura debe dar seguimiento a
los hallazgos y recomendaciones de la ISA. Sin embargo,
en 17 de los paises estudiados la legislatura no da ningin
seguimiento al trabajo de la ISA mientras que en otros 20

paises, el seguimiento legislativo es minimo.

En 64 paises el poder ejecutivo no revela las medidas que
ha tomado, si es que ha tomado medidas, para lidiar con
las recomendaciones de la auditorfa. Mas atin, ni la ISA ni
la legislatura informan al publico sobre las acciones real-
izadas en respuesta a las recomendaciones de auditoria en
64 paises. Esto facilita que el gobierno ignore las recomen-

daciones de auditoria.

En muchos paises, la ISA tiene algunos procedimientos
para valerse del publico como fuente de informacién.
(Ver Cuadro 4.2 para el ejemplo de Honduras.) En 46 de

los paises estudiados, la ISA tiene mecanismos formales

de comunicacién con el publico para recibir quejas y sug-
erencias sobre las agencias, programas o proyectos que se
deberfan auditar. Sin embargo, en 31 paises, la ISA tiene un
poder de decision limitado sobre lo que debe auditar. En
consecuencia, aunque puedan existir canales para inter-
actuar con la sociedad civil, muchas de las ISAs no pueden

utilizar esta informacion de manera efectiva.

Falta de transparencia y debilidad de
las instituciones de supervision

Como se muestra en la tabla 4.1, los paises con las insti-
tuciones supervisoras mas débiles tienden a agruparse en
las mismas regiones donde se encuentran las calificaciones
mas bajas de IPA. Es asi que regiones donde las califica-
ciones del IPA son bajas en general, como el Medio Oriente,
Africa del Norte y Africa Sub-Sahariana, también mues-
tran calificaciones bajas en las preguntas relacionadas con
las legislaturas y las ISAs. Sin embargo, Asia del Sur, que
también resulta mal calificada con respecto a las legisla-

turas, esta mejor posicionada en el IPA.

Estos resultados son decepcionantes ya que la existencia
de instituciones formales y efectivas de supervision es
mas necesaria en aquellos paises donde el acceso publico
a la informacion es limitado. La Encuesta encuentra que
en muchos paises el publico se encuentra excluido de la
participacion tanto directa como indirecta en el proceso

presupuestario.

Tabla 4.1 Fortaleza de las instituciones de supervision por region

Region Legislativo ISA IPA
Asia del Este y Pacifico 41 53 39
Europa del este y Asia Central 48 57 50
América Latina y el Caribe 40 47 39
Medio Oriente y Norte de Africa 27 21 24
Asia del Sur 32 41 42
Africa Sub-Sahariana 35 29 25
Europa Occidental y Estados Unidos 78 84 80
Promedio general 42 45 39
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Aligual que con el IPA, vale la pena resaltar que hay algu-
nos pafses muy bien calificados con respecto a la fortaleza
de las instituciones formales de supervision en regiones
mal calificadas en general. Por ejemplo, Zambia y Sudéfrica
tienen una calificacién de 53 y 73 puntos respectivamente
para la fortaleza de la ISA. Estas calificaciones estin muy
por encima del promedio de los paises de la Africa Sub-
Sahariana. En ambos paises la ISA tiene bastante inde-
pendencia ya que las personas a la cabeza solo pueden ser
removidas de sus cargos por la legislatura o el poder judi-
cial y las ISAs tienen total discrecion sobre las auditorias

que emprenden.

Sudafrica también estd mejor calificada en términos de la
fortaleza de lalegislatura, con una calificacién de 67 sobre
100. Esto refleja el hecho de que el Ministerio de Finanzas
de Sudafrica realiza exhaustivas consultas con una amplia
gama de legisladores como parte de su proceso para deter-
minar las prioridades del presupuesto. Mas atin, la legisla-
tura de Sudéfrica realiza audiencias publicas sobre la situa-
cion de las politicas presupuestarias de mediano plazo, asi
como sobre los presupuestos individuales de las unidades
administrativas del gobierno central (ministerios, depar-

tamentos y agencies).
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Asi como con la mayoria de los procesos de cambio
institucional, los mejoramientos sostenibles en la trans-
parencia presupuestaria toman un tiempo considerable.
Incrementar la transparencia puede implicar reformar
leyes, reglas, reglamentos y procedimientos asi como cam-
biar practicas. Estos procesos pueden ser increiblemente
lentos y pueden enfrentar muchos obstaculos, incluyendo
manejos politicos. Sin embargo, la Encuesta de Presupuesto
Abierto muestra que es posible mejorar la transparencia
presupuestaria rapidamente en diversos contextos a través
de una combinacion de voluntad politica, presion de la

sociedad civil y otros factores internos y externos.

Este capitulo resalta los mejoramientos registrados en
la transparencia presupuestaria entre el 2006 y el 2008 y
analiza como los paises cuyo desempeifio en este aspecto
sigue siendo deficiente pueden empezar a realizar mejora-
mientos similares. Dado que la Encuesta se repetira cada
dos afios, existira informacién para monitorear el progreso
alo largo del tiempo e identificar estrategias para aumen-

tar la transparencia.

Mejoras importantes desde 2006

De los 59 paises estudiados tanto en 2006 como en 2008,
la gran mayoria experiment6 un cambio en su calificacién
de transparencia presupuestaria, generalmente para mejor.
Los tinicos dos paises en los que la calificacién no cambid

fueron el Reino Unido y Nueva Zelanda.

La calificacién promedio del IPA de 2008 para los 59 paises
también incluidos en el IPA 2006 fue de 48, lo cual repre-
senta una ligera mejoria sobre el promedio del IPA 2006

el cual fue de 46 para los mismos paises.”

Los cambios entre 2006 y 2008 se pueden atribuir a tres
factores. En algunos casos reflejan cambios significativos
en el grado de transparencia presupuestaria que resultan de
cambios en politicas y procedimientos gubernamentales o

de transiciones politicas amplias. En otros casos, se trata de

cambios menores en los tipos de documentos presupues-
tarios que los gobiernos ponen a disposicion del publico o
en el tipo de informacién contenida en dichos documentos.
Por tltimo, los cambios también se dan por cambios en un
mejor entendimiento por parte de los investigadores y una
aplicaciéon mds estricta de la metodologia de la Encuesta,

lo cual ha llevado a reevaluaciones parciales.

Mientras que este capitulo se enfoca en algunos de los
paises con cambios significativos, el recuadro 5.1 resalta
varios paises que han logrado mejoramientos menores,

pero prometedores, en la transparencia presupuestaria.

CUADRO 5.1 MEJORAMIENTOS MENORES
DIGNOS DE RESALTAR

Algunos de los mejoramiento menores en algunos paises
también son dignos de resaltar. Por ejemplo, en varios
paises, incluyendo Ghana y Noruega, se han empezado a
publicar Presupuestos Ciudadanos. Otros paises como El
Salvador, Uganday Vietnam estan poniendo mas infor-
macion a disposicion del publico durante la ejecucion del
gasto. Marruecos y Rusia ahora incluyen informacion sobre
gastos pasados en sus documentos presupuestarios, lo
cual facilita el monitoreo de tendencias en la asignacion de
recursos y gastos. Por ultimo, los gobiernos del Ecuadory la
India, entre otros, han mejorado sus tiempos y estan publi-
cando mas informacién sobre lineas extra-presupuestarias.

Los resultados presentados aqui son preliminares y el IBP
pretende investigar cada caso de manera mas cuidadosa
alo largo del préximo aflo para entender los factores que

generan el cambio o que podrian revertir estas mejoras.

Estos cambios positivos son alentadores. El IBP se com-
place en reportar que varios gobiernos estdn reconociendo
cada vez mds la importancia de publicar informacién
presupuestaria. Estos son exactamente el tipo de cam-
bios que la Encuesta busca documentar en mas paises en

el futuro.

Sin embargo, muchos de los paises que muestran mejo-

ras todavia podrian hacer mucho mds para mejorar la

7. La calificacion promedio de los 85 paises en el IPA 2008 es de 39 puntos, lo cual es mucho mas bajo que la calificacion promedio de los 59 paises que también estuvieron
incluidos en el IPA 2006. Este menor promedio refleja principalmente las muy bajas calificaciones de la mayoria de los 26 paises que forman parte del IPA 2008 y que no estuvieron
incluidos en el IPA 2006. La calificacion promedio del IPA 2008 para los 26 nuevos paises es de 21 puntos. Entre estos paises se encuentran varios de los que proporcionan poca
o ninguna informacion sobre sus presupuestos como son China, Guinea Ecuatorial y Arabia Saudita.
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Tabla 5.1 Cambios significativos en transparencia presupuestaria (2006-2008)

Pais IPA 2006 IPA 2008 Cambio Comentarios
Egipto 18 43 +25 Publication of Executive’s Budget Proposal
Georgia 33 53 +20 Publicacion de la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo
Croacia 42 59 +17 Introduccion de estimaciones para varios afos.
Sri Lanka 47 64 +17 Publicacion de un Presupuesto Ciudadano
Introduccion de presupuestos programaticos.
Bulgaria 47 57 +10 Creacién de una Registro nacional de Concesiones.
Mas documentos publicados en Internet
Kenia 48 57 +9 Mejoramler'ﬂ'o dg Ila agdltorla externa. .
Mayor participacion ciudadana en el proceso presupuestario
Produccion y publicacion de Revision de Mitad de Aio.
Papua Nueva Guinea 51 60 +9 Publicacion de Informe de Fin de Afio.
Mas documentos publicados en Internet
Nepal 36 43 +7 Restitucién del Parlamento después de la crisis politica de 2002

transparencia presupuestaria. Algunos de los paises que
experimentaron mejorias importantes, como Egipto y
Nepal, empezaron de muy abajo y todavia tienen una
calificacién muy pobre en general. Mds atin, es impor-
tante no dar estos cambios por sentado y asegurar que

sean sostenibles

El incremento de 17 puntos en la calificacién del IPA en
Croacia se explica principalmente por la introduccion de
estimaciones para varios afos, incluyendo la Propuesta de
Presupuesto del Ejecutivo.® Anteriormente, el presupuesto
en Croacia contenia informacion solo del afio en curso y el
anterior. El presupuesto ahora incluye informacién sobre
los dos afios anteriores al afio en curso y proyeccion para
los siguientes dos afios. Estos cambios son parte de los
esfuerzos del Ministerio de Finanzas de cumplir con los
requerimientos de acceso a la Union Europea. Entre 2006
y 2008, también ha habido mejoramientos en el contenido
del Documento Preliminar y los Informes de Fin de Aiio.
En Croacia ahora se publica también un Presupuesto

Ciudadano.

El trabajo de organizaciones de la sociedad civil como
el Instituto de Finanzas Publicas (IPF por sus siglas en

inglés,) el cual realiz6 la investigacion en Croacia tanto en

€l 2006 como en el 2008, ha influido en los debates en torno
ala transparencia presupuestaria en el pais. E1 IPF realizd
una variedad de esfuerzos de incidencia en relacion al IPA
2006, incluyendo comunicados de prensa y boletines, con-
tribuyendo sus hallazgos a una publicacién académica y
manteniendo una activa presencia en los medios. El Vice-
Ministro de Finanzas particip6 en la presentacion publica
de los resultados del IPA 2006 y declaré que estaba ansioso
por trabajar en mejorar la calificacién de Croacia. El IPF
también ayudé al Ministerio a mejorar su pagina web y
trabajo con las legislaturas en el ambito nacional y local
para mejorar su entendimiento del presupuesto, mejorar
sus guias de presupuesto e impuestos y realizar talleres de

capacitacion.

En el 2006, la calificacion general de Egipto en el IPA
2006 fue de 18, indicando que el gobierno proporcionaba
poca o ninguna informacién sobre el presupuesto. En esta
Encuesta, la calificacion general de Egipto subi6 a 43, most-
rando que ahora proporciona alguna, aunque incompleta,

informacidén sobre el presupuesto.

El mejoramiento en la calificacién de Egipto en el IPA
refleja principalmente el hecho de que el Ministerio de

Finanzas ha, por primera vez, publicado ampliamente la

8. Como explicamos minuciosamente en el Anexo A, la exhaustividad de la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo de cada pais tiene un peso substancial en la

determinacion de su puntaje en el indice de Presupuesto Abierto.
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Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo. La calificacién
también refleja una enmienda constitucional de gran
importancia en el 2007 en la que se incrementa el tiempo
que lalegislatura tiene para revisar el presupuesto y le per-

mite votar sobre el presupuesto linea por linea.’

El caso de Egipto ilustra como un pais puede mejorar su
calificacion en el IPA simplemente publicando informacion
que ya produce pero no pone a disposicién del publico. En
el IPA 2006, notamos que Egipto producia una Propuesta
de Presupuesto del Ejecutivo que no ponia a disposicion
del publico si no hasta que era aprobada por la legislatura.
Los esfuerzos del gobierno por poner este documento a
disposicion del publico antes de su aprobacién permiten
al publico egipcio analizar el documento mientras que se

discute en la legislatura.

Sin embargo, la calificacién de 43 puntos de Egipto en el
IPA 2008 significa que aun hay mucho campo para mejo-
rar. La cantidad de informacion que esta a disposicion del
publico en la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo no es
exhaustiva sino que al contrario, tiene importantes vacios.
Adicionalmente, el gobierno egipcio ain debe establecer
y cumplir un calendario firme para la publicacién de la

Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo.

También existe debate en torno a si los mejoramientos en
transparencia presupuestaria en Egipto son sostenibles.
Algunos argumentan que estos cambios son parte de un
proceso sostenible de incremento de transparencia que
acompaiia al proceso de descentralizaciéon encabezado
por los Ministerios de Gobierno Local, Planeacién y de
Finanzas. Otros argumentan que la legislatura aun tiene
un poder extremadamente limitado con respecto al ejecu-
tivo y que esto impide el uso de sus poderes aumentados
para cuestionar efectivamente la Propuesta de Presupuesto
del Ejecutivo y presionar por una mayor disponibilidad de

informacion.

Ademas de estos posibles retos a la transparencia, el IPA
encuentra que el gobierno de Egipto también produce, pero
no publica ampliamente, un Informe de Auditoria anual.
Para sostener sus mejoras, el gobierno egipcio deberia
considerar publicar estos documentos ampliamente de

manera inmediata.

Varios factores han contribuido a los mejoramientos en
transparencia presupuestaria en Kenia, como se hace evi-
dente en el incremento de nueve puntos en su calificacion
en el IPA. En el 2007, la Oficina Nacional de Auditoria
realizé grandes avances con respecto al atraso en las cuen-
tas sin auditar y empez6 a publicar Informes de Auditoria
Fiscal en su pagina web. También se establecié la Oficina
Parlamentaria de Presupuesto en el 2007, la cual est4 encar-
gada de ayudar a los legisladores con investigacion presu-
puestaria y para mejorar su capacidad de involucrarse en
el proceso presupuestario. También ha realizado encuestas
de seguimiento de gastos para informar la implementacion
y ejecucion del presupuesto. Por ultimo, el gobierno ha
lanzado un Sistema Integrado de Informacion Financiera
(un sistema computarizado que apoya la formulacion y
ejecucion del presupuesto) y una iniciativa de presupuestos
programaticos basados en desempefio, lo cual facilitara el

seguimiento y monitoreo de los recursos.

Kenia también ha incrementado las posibilidades de par-
ticipacion de la sociedad civil en el proceso presupuestario.
Para el presupuesto 2007-2008, el gobierno ha empezado
a solicitar a miembros del publico que contribuyan con
propuestas y puntos de vista enviando correos electrénicos
al Ministerio de Finanzas durante la fase de formulacién.
Se han organizado Grupos de Trabajo Sectoriales los
cuales agrupan varios miembros del publico para discutir
politicas gubernamentales y ofrecen avenidas adicionales
de participacién en el proceso presupuestario. Algunas
de las reformas mencionadas arriba fueron puestas en

marcha por el gobierno con apoyo de agencias donantes

9. Estos cambios se refieren al articulo #115 en la Enmienda Constitucional de Marzo del 2007 en Egipto
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internacionales; otras fueron encabezadas por organiza-
ciones de la sociedad civil, tales como el Instituto de
Asuntos Econémicos de Kenia y el Foro Presupuestario

de Kenia, en colaboracién con el Parlamento.

Nepal

El incremento de siete puntos en la calificacion de Nepal
en el IPA se debe en gran parte a los dramaticos cambios
politicos que han ocurrido en el pais en afios recientes. En
€l 2006 se establecié un movimiento popular para derrocar
al autocratico Rey Gyanendra. El movimiento se componia
de una alianza de siete partidos politicos, asi como un
espectro de organizaciones de la sociedad civil. Entre otras
cosas, el movimiento logro restaurar el Parlamento del pais
el cual habia sido disuelto en el afio 2002. (La disolucion
de la legislatura fue el mayor factor para explicar la baja

calificacion de 36 puntos de Nepal en el IPA 2006.)

El caso de Nepal muestra como el cambio politico gen-
erado por un movimiento popular puede incrementar la
transparencia y promover cambios institucionales que
fortalezcan la rendicion de cuentas y la gobernabilidad.

Al mismo tiempo, la calificacién de Nepal de 43 puntos
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sobre 100 indica que atin hay campo para mas mejoras en

la transparencia presupuestaria del pais.

Aun queda pendiente determinar si el gobierno y la leg-
islatura de Nepal pueden sostener y mejorar atin mas el
desempeno en transparencia. Mucho depende de la nueva
Constitucion, la cual serd redactada por una asamblea con-
stitucional en los proximos dos afios. Los investigadores del
IPA anticipan que la nueva Constitucion legislara sobre el
acceso puiblico ala informacién, incluyendo la informacion
presupuestaria y el sobre el papel de la legislatura en el
proceso presupuestario. La situacion es algo fragil lo cual

puede retrasar o incluso obstaculizar mayores cambios.

Sri Lanka

El impresionante incremento de 17 puntos en la califi-
cacién de Sri Lanka en el IPA refleja in importante incre-
mento en la cantidad de informacidn presupuestaria
disponible al publico, después del cambio de gobierno en
2006. El nuevo gobierno publicé y disemind ampliamente
un plan de implementacién de 10 afios que mapea las metas
de desarrollo de largo plazo en Sri Lanka. Adicionalmente,

los informes disponibles de ejecucion del gasto (Illamados

Tabla 5.2 Disponibilidad de documentos presupuestarios clave

Documento preliminar 30

Propuesta de Presupuesto
del Ejecutivo

Presupuesto Ciudadano 17

Presupuesto aprobado

Informes entregados
durante el afo

Revision de mitad de afo 22

Informe de Fin de Afo

Documentos Presupuestarios Clave

Informe de auditoria

ey 26
62 B
e e
81 [
67 s s
e 2
64 [t A
58 N
T T T T T T T T
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90

Disponible al Publico || Disponible para uso interno

Numero de paises
[ No se produce

* Nota: Todos los paises producen estos dos documentos.
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Informes de Posicion Fiscal) ahora contienen informacion
mucho mds detallada, incluyendo informacion para gastos

de contingencia e imprevistos.

Las organizaciones de la sociedad civil han contribuido a
algunas de estas mejoras demandando activamente infor-
macion presupuestaria al gobierno. Por ejemplo, organiza-
ciones de la sociedad civil introdujeron siete peticiones
cuestionando el presupuesto del 2007. En particular habia
preocupacion por el hecho de que se la habia otorgado al
Tesoro total discrecion para transferir fondos designados
como “actividades de desarrollo” para cumplir con los
gastos en otros programas. El Tribunal Supremo estab-
lecié que dichos poderes violaban el derecho del publico
de analizar y evaluar el uso de dichos fondos publicos.
Algunas comisiones parlamentarias también han estado
activamente demandando que el proceso presupuestario

sea mas transparente y responsable ante la ciudadania.

Estrategias para mejorar el acceso

de la sociedad civil a la informacion
Los ejemplos anteriores muestran que las mejoras en la
transparencia presupuestaria son posibles en distintos
contextos. Una comparacion entre los resultados de la
Encuesta de Presupuesto Abierto del 2008 y los del 2006
muestran que la mayoria de los paises, especialmente los
paises con baja calificacién, pueden mejorar la transpar-
encia presupuestaria de manera inmediata y a bajo costo.
Esta seccién proporciona sugerencias practicas paralograr

esto.

Los investigadores encontraron que un gran numero de
gobiernos (51 de los 85 paises estudiados) producen por
lo menos un documento presupuestario, y con frecuencia
varios documentos para sus donantes o para propdsitos
internos que no son publicados. (Ver tabla 5.2.) Por lo
tanto muchos paises podrian incrementar la transparencia

de manera rapida y a bajo costo simplemente publicando

Tabla 5.3 Disponibilidad de
documentos en Internet

Documento Disponible en Linea
Documento preliminar 27
Propuesta de Presupuesto

del Ejecutivo 49
Presupuesto Ciudadano 13
Presupuesto Aprobado 68

Informes entregados durante el afio 63

Revision de mitad de afio 18

Informe de Fin de Afio 50

Informe de auditoria 50

la informacién que ya producen.

Afganistan es un buen ejemplo. Tiene una calificacién de
solamente 8 puntos sobre 100 en el IPA 2008. Sin embargo,
en Afganistan se produce un Documento Preliminar, una
Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo y un Informe de
Auditoria. Si el gobierno de Afganistan publicara estos tres
documentos, su calificacion en el IPA se incrementaria de
manera importante, reflejando las mayores oportunidades
de involucramiento publico en el proceso presupuestario

en Afganistan.

Sudan es otro caso extremo. Sudan tiene una calificacién
de 0 en el IPA 2008 ya que no publica ningtin documento
presupuestario clave. Sin embargo, en Sudan se producen
siete de los ocho documentos presupuestarios clave cubi-
ertos en la encuesta, aunque la calidad y cantidad de infor-
macion contenida en dichos documentos puede variar.
Aun asi, si se publicaran estos documentos, la transpar-

encia en Suddn aumentaria considerablemente.

El hecho de que se produzca tanta informacion pero no
se haga publica sugiere que muchos gobiernos no son
transparentes por eleccion, mds que por una incapacidad
para producir y difundir mas informacién presupues-
taria. También sugiere que los donantes podrian poner
mayor énfasis en promover mayor transparencia en paises

receptores.
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Tabla 5.4 Derecho a la informacion gubernamental, incluyendo la informaciéon presupuestaria
Si, el derecho se ha codificado
como ley y los ciudadanos por Bosniay India . .
. o Peru Rumania
lo general pueden obtener Herzegovina México . . f 13
. L > Reino Unido Sudafrica .
informacién gubernamental Eslovenia Noruega o ) paises
(s - Republica Checa Suecia
en la practica, incluyendo la Francia Nueva Zelanda
informacion presupuestaria.
Si, el derecho ha sido Argentina Georaia
codificado, pero a veces no es 9 X 9 Corea del Sur Estados Unidos
. . Bulgaria Guatemala . . ;
posible que los ciudadanos ) Polonia Tailandia
- - Colombia Honduras - L 22
obtengan la informacién ; ol Rusia Trinidad y Tobago .
s Costa Rica Kazajstan . Lo . paises
gubernamental en la practica, . . San Toméy Principe Ucrania
h . - Croacia Macedonia .
incluyendo al informacién . Serbia Venezuela
. Ecuador Papua Nueva Guinea
presupuestaria
Si, el derecho ha sido Alemania
. Angola . L
codificado como ley, pero - Kenia Kirguistan Senegal
) L Azerbaiyan g . .
siempre o casi siempre Bolivia Republica Malawi Sudan 20
es imposible obtener la ; Democratica Nepal Turquia .
. . Burkina Faso . paises
informacién gubernamental . del Congo Nicaragua Uganda
P Camerun - s ;
en la practica, incluyendo la China Republica Pakistan Vietnam
informacidn presupuestaria Dominicana
Afgan!stan Egipto Liberia Arabia Saudita
Albania El Salvador Malasia Filininas
No, el derecho no ha sido Argelia Fiji p
. Marruecos Ruanda
codificado como ley, o el Bangladesh Ghana ; . 30
: . ) Mongolia Sri Lanka ,
derecho no incluye el acceso a Botswana Guinea Ecuatorial o . paises
) - ; . - Namibia Tanzania
la informacién presupuestaria Brasil Indonesia .
. Niger Yemen
Camboya Jordania Nigeria Zambia
Chad Libano 9

En muchos paises en desarrollo un segmento muy limitado
de la poblacion tiene acceso a computadoras e Internet.
Los bajos niveles de alfabetizacion e ingresos limitan aun
mas la capacidad de muchos para acceder ala informacién
publicada por Internet. Un Presupuesto Ciudadano puede
ayudar a cerrar esta brecha. Esto es particularmente rel-
evante si se disemina en idiomas y medios accesibles a la
mayoria de la poblacion, incluyendo desplegados en los
periddicos o presentaciones en radio en lenguas locales.
Los Presupuestos Ciudadanos pueden ser complementados
por otros medios populares de presentar la informacién
presupuestaria, tales como ilustraciones y obras teatrales
para difundir los mensajes clave del presupuesto y alentar
el involucramiento publico en el proceso presupuestario.
La difusién popular no tiene que limitarse a la Propuesta
de Presupuesto del Ejecutivo o al Presupuesto Promulgado.
Un gobierno puede hacer uso de los mismos métodos para

difundir la informacién producida en otras etapas del

proceso presupuestario, especialmente en las etapas de

ejecucion y auditoria.

Con esto en mente, es alentador que un pequeio, pero
creciente, numero de paises estudiados (17 de 85) pro-
duce Presupuestos Ciudadanos, incluyendo paises de altos
ingresos como Noruega y Nueva Zelanda y de ingresos

bajos y medios como Ghana, India y El Salvador.

El creciente apoyo global para mejorar la provision de ser-
vicios publicos esta generando interés en asegurar que el
publico tenga acceso a informacion presupuestaria muy
detallada, especialmente de programas sociales. Esto
puede incluir informacién sobre cuanto dinero se gasta
en escuelas o clinicas de salud individuales, por ejemplo.
Esta informacién detallada por lo general no se incluye

en los documentos presupuestarios, pero la sociedad
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civil debe tener acceso a este tipo de informacién para
poder realizar incidencia efectiva. Las leyes de Acceso a
la Informacién ofrecen una opcidn legal sistematica para

cerrar esta brecha.

La mayoria de los paises estudiados (55 de 85) han codi-
ficado el derecho a la informacién presupuestaria. Sin
embargo, el tener una ley en los libros no garantiza que
se cumplird. La tabla 5.4 muestra que solamente en 13 de
los 55 paises que tiene leyes de Acceso a la Informacion es
posible obtener la informacion en la practica. Para los 42
paises restantes, el derecho a la informacion existe, pero

la ley no funciona de manera efectiva.
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La Encuesta de Presupuesto Abierto 2008 presenta una
imagen decepcionante del estado de la transparencia pre-
supuestaria alrededor del mundo. En la gran mayoria de los
paises estudiados, el ptiblico no tiene acceso a informacion
completa, oportuna y util para participar de manera sig-
nificativa en el proceso presupuestario y exigir cuentas al

gobierno por el manejo de los recursos publicos.

Sin embargo, la Encuesta también ofrece alguna esperanza.
Varios paises en la encuesta han mejorado su transparen-
cia presupuestaria en los ultimos dos afios. Hay buenas
calificaciones en cada region, nivel de ingresos, nivel de
dependencia de ayuda internacional o recursos naturales y
la fortaleza de las instituciones democraticas. La Encuesta
también encontr6 que muchos otros gobiernos podrian
mejorar su transparencia presupuestaria rapidamente y

a un bajo costo.

Dada la importancia de la transparencia para la super-
visién y rendicion de cuentas, el IBP llama a individuos,
organizaciones de la sociedad civil, gobiernos, legislaturas
ISAs y donantes en todos los paises a realzar el perfil de
los problemas identificados a través de la Encuesta y a
demandar mejoras inmediatas en el acceso publico a la

informacién presupuestaria.

Para lograr mejoras inmediatas en transparencia presu-

puestaria, el IBP sugiere:

» A los gobiernos hacer publicos los documentos clave
del presupuesto y otra informacién presupuestaria
relacionada que ya producen, pero no publican. Como
primer paso, los gobiernos deben poner esta informacion
a disposicién del publico a través de Internet, lo cual
facilita una mayor disponibilidad de la informacién y

reduce el acceso discrecional.

» A los donantes que alienten a los paises que reciben
ayuda a que publiquen la informacion que producen

para sus donantes o para usos internos.

» A la sociedad civil que haga publicas o exija explica-
ciones para casos en los que los gobiernos no publican
informacion que producen para donantes o para usos

internos.

Mas alla de estos pasos inmediatos, hay muchas otras
politicas y acciones que se pueden poner en marcha en el
corto plazo para ayudar a fortalecer y definir las demandas
del publico con respecto a la informacién y participaciéon
y para desarrollar capacidades en las instituciones de
supervision. Para este fin, el IBP recomienda las siguientes

acciones.

» Difundir la informacién presupuestaria a través de
métodos y en forma y medios faciles de entender y
utiles para la poblacion en general. Esto debe incluir
informacion a través de la radio u otros medios elec-
tronicos y en lenguas habladas por la mayoria de la

poblacion.

» Institucionalizar mecanismos para el involucramiento
publico en el proceso presupuestario, incluyendo audi-
encias publicas durante la formulacién y discusion de la
Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo, y a intervalos
regulares a través del ciclo presupuestario. Esto dard al
publico la posibilidad de valerse de este mayor acceso ala
informacion presupuestaria para influir en las decisiones

de politica y para exigir cuentas a los gobiernos.

» Expandir las oportunidades para la cobertura
mediatica a lo largo del proceso presupuestario, por
ejemplo permitiendo la participacién de periodistas o
la transmision de las audiencias sobre el presupuesto a

través de la radio, la television y el Internet.

» Apoyar las reformas relevantes para mejorar la
independencia y la capacidad de la legislatura y la
institucion superior de auditoria para que puedan

llevar a cabo su papel de supervision. Las reformas deben
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»

»

»

»

considerar la independencia politica y financiera de estas
instituciones, asi como su capacidad analitica, acceso al
poder ejecutivo y otros poderes legales necesarios para

cumplir su mandato.

Construir sistemas efectivos de informacién sobre
finanzas publicas que mejoren la calidad y oportunidad
de la informacion presupuestaria disponible, por ejem-
plo, a través del uso de sistemas de clasificacién claros,

estandarizados y la tecnologia adecuada.

Aumentar la transparencia de los flujos de ayuda y
evitar el financiamiento al margen del presupuesto.
Siempre que sea posible, canalizar los fondos a través
de los sistemas locales de presupuesto. Cuando esto no
sea posible, proporcionar informacién sobre los flujos de
ayuda en formatos compatibles con los sistemas locales
de presupuesto, utilizando los sistemas oficiales de clas-
ificacién y respetando los calendarios del presupuesto.
Esto permitird una cobertura mas exhaustiva de los
flujos de ayuda en los documentos presupuestarios y por
lo tanto, aumentara la transparencia presupuestaria en
general. También reducird la carga sobre el manejo pre-
supuestario generado por las intervenciones multiples y

fragmentadas de los donantes.

Apoyar las reformas para construir sistemas efectivos
de informacion sobre finanzas publicas que desarrol-
len la capacidad del gobierno de producir informacién

presupuestaria precisa y oportuna.

Incrementar la asistencia técnica y financiamiento a
la sociedad civil, legislaturas e instituciones superi-
ores de auditoria como parte de un paquete completo
de esfuerzos para mejorar la rendicion de cuentas y la
supervision en el presupuesto. Este apoyo debe buscar

fortalecer la capacidad de estas instituciones para

»

»

»

»

v

»

»
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analizar la informacién presupuestaria y para exigir

cuentas al gobierno.

Realizar investigacion adicional sobre si las interven-
ciones de los donantes y las reformas presupuestarias
estan mejorando la transparencia presupuestaria en
la practica, daba la tendencia detectada de menor
transparencia en los paises dependientes de la ayuda

internacional.

Usar los resultados de la Encuesta de Presupuesto
Abierto 2008 para desarrollar estrategias de inciden-
cia y para generar sugerencias especificas y construc-
tivas para que los gobiernos mejoren la transparencia
presupuestaria y la participacion publica en el proceso

presupuestario.

Trabajar para aplicar las leyes de Acceso a la
Informacion existentes utilizando estas leyes para
acceder a informacion presupuestaria para propositos

de andlisis e incidencia.

Producir y difundir versiones populares simplificadas
de los documentos presupuestarios clave en idiomas
hablados por la mayoria de la poblacién y ayudar a
la difusion de materiales presupuestarios a través de
diversos medios, ya sea en colaboracién con o indepen-

dientemente del gobierno.

Apoyar el trabajo de lalegislatura yla ISA. Esto puede
significar proporcionar capacitacion e informacion,
actuar como denunciante y realizar auditorias conjuntas

o paralelas.

Promover arreglos institucionales mas sélidos que
regulen el papel de las legislaturas e ISAs en el pro-
ceso presupuestario, enfocdndose o fortaleciendo

las relaciones y el involucramiento con el publico y la
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sociedad civil.

» Trabajar con los medios para mejorar la calidad de
la cobertura de los temas presupuestarios proporcio-
nando capacitacion focalizada e informacion oportuna.
Esto puede fortalecer el entendimiento publico del
proceso presupuestario y mejorar la calidad y el impacto

de la participacion publica.

» Dar seguimiento ala Encuesta de Presupuesto Abierto
2008 con investigacién que analice los resultados de
manera mas detallada y cubrir algunas de as brechas
en el conocimiento existente sobre la transparencia

presupuestaria.

Poner las recomendaciones anteriores en practica mejorara
significativamente la transparencia presupuestaria y el
involucramiento publico en los procesos presupuestarios.
En ultima instancia, sin embargo, con frecuencia es necesa-
rio encontrar una soluciéon mas sistematica, especialmente
paraacceder a la informacién programatica detallada. En
algunos paises, asegurar el acceso oportuno y de bajo costo
ala informacién requerird codificar el derecho del ptblico
de acceder a la informacion a través de mecanismos como
las leyes de acceso a la informacion o enmiendas consti-
tucionales. En paises donde ya existen dichas leyes, el reto

es asegurar que se cumplan.

Por altimo, mientras que las sugerencias aqui presentadas
son validas para cualquier pais, hay muchas més acciones
especificas que pueden y deben ser identificadas y real-
izadas a nivel nacional. Para este proposito, el Indice de
Presupuesto Abierto completado para cada pais, junto con
los comentarios detallados de los expertos revisores, esta
disponible en www.openbudgetindex.org. El IBP espera
que esto sea un recurso util para identificar siguientes
pasos y soluciones locales para mejorar la transparencia

presupuestaria en todo el mundo.
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La Encuesta de Presupuesto Abierto se basa en un cues-
tionario detallado que pretende recolectar un conjunto de
datos comparativos sobre la disponibilidad publica de la
informacién presupuestaria y otras practicas de rendicién
de cuentas sobre el presupuesto en 85 paises. (El cuestion-
ario completo estd disponible en www.openbudgetindex.
org.) El cuestionario guia a los investigadores de la socie-
dad civil de cada pais a lo largo de cada una de las cuatro
etapas del proceso presupuestario, ayudandolos a evaluar
la informacion que deberia estar a disposicion del publico
en cada etapa. También identifica y evalta practicas de ren-

dicién de cuentas durante cada etapa del afo fiscal.

El cuestionario contiene un total de 123 preguntas. Las
respuestas a las 91 preguntas que evaltian el acceso publico
a la informacién presupuestaria se promedian para con-
formar el Indice de Presupuesto Abierto. Las restantes 32
preguntas cubren temas relacionados con las oportuni-
dades de participacion publica en el proceso presupuestario
y la habilidad de las instituciones de supervision de exigir

cuentas al poder ejecutivo.

El cuestionario incluye preguntas de opcion multiple y
abiertas sobre como se diseminan los documentos presu-
puestarios. Agrupa las preguntas en tres secciones: 1) la
difusion de la informacion presupuestaria, 2) la propuesta
anual de presupuesto del ejecutivo a la legislatura (pre-
guntas 1-55) y la disponibilidad de otra informacién que
pudiera contribuir al analisis de las politicas y practicas
presupuestarias (preguntas 56-65), y 3) las cuatro fases del

proceso presupuestario (preguntas 66-123).

Las preguntas evaltan la informacién publicamente
disponible generada por el gobierno central pero no cubren
la disponibilidad de la informacién a nivel subnacional.
La mayoria de las preguntas son sobre lo que ocurre en la
préctica, mas que sobre los requisitos que puedan existir
en la ley. Todas las preguntas se disefiaron de manera que

puedan capturar facilmente los fendmenos observables.

El Cuestionario de
Presupuesto Abierto

SECCION UNO: LA DISPONIBILIDAD DE
DOCUMENTOS PRESUPUESTARIOS
Tabla 1. Aio fiscal de los documentos utilizados para
completar el cuestionario

« Tabla 2. Documentos clave utilizados: titulos completos
y vinculos en Internet

« Tabla 3. Distribuciéon de documentos relacionados con
la Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo

« Tabla 4. Distribucion del Presupuesto Promulgado y
otros informes

SECCION DOS: LA PROPUESTA DE PRESUPUESTO
DEL EJECUTIVO

Estimaciones para el afio fiscal y afios posteriores
Estimaciones para afos previos al aiio fiscal
Exhaustividad

La narrativa del presupuesto y monitoreo de desempefio

Informacion clave adicional apara el analisis y monitoreo
del presupuesto

SECCION TRES: EL PROCESO PRESUPUESTARIO

La formulacion del presupuesto del ejecutivo
Aprobacion legislativa del presupuesto
Implementacion del presupuesto por parte del ejecutivo

Informe de Fin de Aoy la Institucion Superior de
Auditoria

Los investigadores que completan los cuestionarios y los
revisores expertos que los comentan deben proporcionar
evidencia para respaldar sus respuestas. La evidencia puede
ser una referencia a un documento presupuestario, una
ley u otro documento publico; una declaracién publica
por parte de un funcionario publico; o una entrevista en
persona con un funcionario publico u alguna otra parte

interesada.

Las preguntas no estan disefladas para evaluar la calidad
o credibilidad de la informacién que el gobierno propor-
ciona. Por ejemplo, las preguntas no evaldan si se ha omit-
ido o retenido informacidn sobre gasto publico, ingresos o
deuda de manera ilicita. Las preguntas no evaltian la credi-
bilidad de los prondsticos macroeconémicos o supuestos
econdmicos utilizados en las estimaciones de los presu-

puestos nacionales.
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Muchas de las preguntas se enfocan en el contenido y
oportunidad de los ocho documentos presupuestarios
clave que todos los paises deben producir segtin criterios
generalmente aceptados de buenas practicas en la admin-
istracion de las finanzas del sector publico. Muchos de
estos criterios son similares a los desarrollados por orga-
nizaciones multilaterales tales como el Cédigo de Buenas
Practicas de Transparencia Fiscal del FMI, la Guia de
Mejores Practicas para la Transparencia Presupuestaria de
la OECD y la Declaracion de Lima sobre Lineamientos de
Preceptos de Auditoria de la Organizacion Internacional
de Instituciones Superiores de Auditoria (INTOSAI por
sus siglas en inglés) de las Naciones Unidas. INTOSAI es
una organizacion profesional de instituciones superiores
de auditoria establecida por las Naciones Unidas para
compartir informacién y experiencias relacionadas con la

auditoria del sector publico.

La fortaleza de lineamientos tales como el Cédigo de
Transparencia Fiscal del FMIyla Declaracion de Lima estd
en su aplicabilidad universal a diferentes sistemas presu-
puestarios en todo el mundo y a paises con diferentes nive-
les de ingresos. Sin embargo, el IBP considera que no llegan
lo suficientemente lejos en asegurar que los presupuestos
permitan una rendicién de cuentas ante la ciudadania. Por
esta razon, el IBP incluye un octavo documento presupues-
tario clave que deberia publicar el gobierno: un Presupuesto
Ciudadano, el cual es una version accesible y no técnica
del presupuesto que busca incrementar el entendimiento
publico de los planes del gobierno en cuanto a impuestos
y gasto. El Cuestionario de Presupuesto Abierto también
cubre temas adicionales de importancia para la sociedad
civil, incluyendo factores relacionados a la supervision
legislativa, tales como si la legislatura realiza audiencias
publicas sobre el presupuesto, y sobre el papel de la oficina
independiente de auditoria del pais, también conocida

como la institucion superior de auditoria.
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Preguntas incluidas en el
Indice de Presupuesto Abierto

Propuesta de presupuesto  Preguntas 1-55, 66-68
del Ejecutivo

Presupuesto Ciudadano Pregunta 61

Preguntas 71, 72,73

Preguntas 82, 83, 85-90

Documento Preliminar
Informes Entregados
Durante el Ao
Revision de Mitad de Ao
Informe de Fin de Ao

Preguntas 92-95
Preguntas 101-110

Informe de Auditoria Preguntas 111-113, 115, 121-123

El indice de Presupuesto Abierto

El Indice de Presupuesto Abierto asigna a cada pais una
calificacién basada en el promedio de las respuestas a las
91 preguntas relacionadas con la disponibilidad publica de
informacién en el Cuestionario de Presupuesto Abierto.
La calificacion refleja la cantidad de informacién presu-
puestaria publicamente disponible en los ocho documen-
tos presupuestarios clave. En particular, la disponibilidad
publica y exhaustividad de la Propuesta de Presupuesto del
Ejecutivo es un determinante clave de la calificacion del
pais en el IPA, como queda claro por el hecho de que 58
de las 91 preguntas usadas para determinar la calificaciéon
del IPA tiene que ver con la Propuesta de Presupuesto del

Ejecutivo.

La mayoria de las preguntas en el Indice de Presupuesto
Abierto requieren que el investigador elija entre cinco
respuestas. Las respuestas “a” 0 “b” describen una situacion
o condicion que representa una buena practica en uanto al
tema en cuestion. Una respuesta “a” indica que la norma
se cumple cabalmente, mientras que una “d” indica que
la norma no se cumple en lo absoluto. La quinta opcién es
una “e” la cual significa que el tema no aplica. Se les pidié
a los investigadores proporcionar evidencia para respal-
dar sus respuestas y para enriquecer sus cuestionarios y
comentarios, segun resultara apropiado.

«»

Para propositos de agregar las respuestas, a la respuesta “a

se le otorgd una la calificacién numérica de 100 por ciento,
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Preguntas usadas para evaluar las

legislaturas y las ISAs
Legislaturas Preguntas 69, 74-81, 96, 98, 100
ISAs Preguntas 111, 114, 116-123

« »

67 por ciento para la “b”, 33 por ciento para la “c” y cero

para la “d.” La respuesta “e” hace que la pregunta no se

cuente como parte de la categoria agregada.

Algunas preguntas tiene tres respuestas posibles: “a,” “b,”
« _» . . .
0 “c” (no aplica). Para estas preguntas, se asigna una cali-
ficacién de 100 por ciento la respuesta “a” y cero para la
respuesta “b.” La respuesta “c” hace que la pregunta no se

incluya en la categoria agregada.

Evaluando las legislaturas e
instituciones superiores de auditoria
Para poder evaluar como las legislaturas y las ISAs con-
tribuyen a la transparencia presupuestaria y la rendiciéon
de cuentas en el pais, se disefiaron 22 preguntas que refle-
jan la capacidad de dichas instituciones para supervisar
efectivamente el presupuesto. Para tener un sentido gen-
eral de la fortaleza de estas instituciones se promedian las
respuestas a las preguntas relevantes para calcular la cali-
ficacién de “fortaleza” de cada institucion. Estas medidas
de fortaleza institucional deben usarse como informacion
indicativa solamente ya que los datos recolectados son
respecto a las legislaturas y las ISAs no son tan exhausti-
vos como los recolectados con respecto al acceso publico

a la informacion.

El proceso de investigacion

El IBP ha trabajado con socios de la sociedad civil en
85 paises durante los ultimos dos afios para usar el
Cuestionario de Presupuesto Abierto para recolectar la
informacién para la Encuesta 2008. Los 85 paises en el
estudio se seleccionaron con la intencién de construir
una muestra con representacion balanceada de regiones

geogréficas y a lo largo de diferentes niveles de ingresos.

El instrumento de la encuesta se ha utilizado en dos ron-
das de investigacion, cada una de dos afios de duracion.
Laronda de 2008 fue precedida por una ronda anterior en
el 2006 la cual tuvo la participacion de socios en 59 paises.
ElIBP y sus organizaciones asociadas recolectaron, com-
pilaron y analizaron informacion en el 2005 y el 2006 para
producir la primera version publicada de la Encuesta de
Presupuesto Abierto en Octubre del 2006. EIIBP pretende
realizar por lo menos dos rondas mas de investigacion con
resultados esperados para el 2010 y el 2012, lo cual per-

mitirfa comparaciones en el tiempo.

Todos los investigadores responsables de completar el
Indice de Presupuesto Abierto durante las rondas de
investigacion del 2006 y el 2008 trabajan en instituciones
académicas u organizaciones de la sociedad civil. Los
mandatos y areas de interés de los grupos de investigacion
varian enormemente, pero todos tienen un interés comin
en promover el acceso a la informacién a lo largo de las
cuatro fases del proceso presupuestario, en fortalecer el
papel y los poderes de la legislatura y en el desempeiio de
la institucion superior de auditoria. La mayoria son gru-
pos con un enfoque particular en temas presupuestarios
y muchos emplean investigadores que son expertos traba-

jando cotidianamente en temas de presupuesto.

Un investigador o grupo de investigadores en una orga-
nizacién de cada pais fue el responsable de presentar un
cuestionario terminado para su pais. Por lo tanto, los
resultados presentados para cada pais se basan en un s6lo

cuestionario completado.

Para la ronda 2008 de investigacion, los investigadores
empezaron recolectando informacion en junio del 2007
y completaron el cuestionario en septiembre del 2007.
No se tom6 en cuenta ningun evento ocurrido después
del 28 de septiembre del 2007 en el cuestionario. Se pidié
a los investigadores que proporcionaran evidencia para

respaldar sus respuestas tales como citas de documentos
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presupuestarios; las leyes del pais; o entrevistas con fun-
cionario s de gobierno, legisladores u otros expertos en el

proceso presupuestario.

Una vez completados los cuestionarios, el equipo del IBP
realiz6 un andlisis de cada cuestionario y en la mayoria
de los casos dedicd de tres a seis meses en conversaciones
con los investigadores para revisar los cuestionarios. El
analisis del IBP se enfocé en asegurar que las preguntas
se respondian de manera consistente tanto internamente
como entre paises. De igual manera se cotejaron las pre-
guntas con la informacioén publicamente disponible. Esto
incluia aquellos documentos presupuestarios disponibles
en Internet, informacién recolectada por el Centro de
Informacion sobre el Banco (una organizacién no guber-
namental basada en Washington DC que se dedica a moni-
torear las actividades de las instituciones financieras inter-
nacionales); los Informes sobre el cumplimiento de normas
y cddigos (ROSCs) del Fondo Monetario Internacional
(FMI) que cubren la transparencia fiscal; los Informes del
Articulo IV el FMI; documentos y publicaciones del Banco
Mundial, incluyendo Revisiones de Gasto Ptiblico; y la base
de datos de practicas presupuestarias de la Organizacién
para la Cooperacion y Desarrollo Econdmico y el Banco

Mundial.

El IBP dio a los investigadores una Guia para el Indice
de Presupuesto Abierto, que estd disponible en www.
openbudgetindex.org. La guia delinea el método de
investigacion para completar el cuestionario y presenta
a los investigadores buenas précticas internacionalmente
reconocidas y conceptos relacionados con la transparencia
presupuestaria y la administracion del gasto publico. La
guia también proporciona explicaciones detalladas sobre
como elegir entre posibles respuestas y los supuestos uti-

lizados al responder cada pregunta.

Una vez que el equipo del IBP revis6 los cuestionarios, estos

fueron enviados a dos revisores expertos, cuyas identidades
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no se revelaron a los investigadores. Los revisores expertos
debian ser independientes tanto del gobierno como de la
organizacion investigadora o del investigador individual.
Los revisores eran personas con amplio conocimiento
del pais en cuestién y de su sistema presupuestario.
Fueron identificados a través de una revision bibliografica,
contactos profesionales, Internet y registros de confer-
encias anteriores del IBP. Los comentarios de los revi-
sores se encuentran disponibles en su totalidad en la
version publicada de los cuestionarios que estan en

www.openbudgetindex.org.

En el 2008 se introdujo una importante modificacién al
proceso de investigacion. Se invit6 a los gobiernos de los
paises estudiados a comentar sobre la versiéon publicada de
los cuestionarios. Esta decision se tomé a raiz de la peticion
de la organizacién investigadora encargada de completar

el cuestionario.

El IBP contact6 e invit6 a funcionarios publicos de 61
paises para que proporcionaran comentarios sobre los
borradores de los cuestionarios. El equipo del IBP con-
tactd repetidamente a cada gobierno con invitaciones por
escrito, en ocasiones hasta cinco o seis veces, para ase-
gurarse de que los gobiernos estaban enterados de esta
oportunidad. De los 61 gobiernos invitados, solamente
cinco comentaron sobre los cuestionarios. Estos comen-
tarios se pude ver en su totalidad en los cuestionarios del
El Salvador, Guatemala, Noruega, Sudafrica y Suecia en

www.openbudgetindex.org.

El equipo del IBP revisé los comentarios de los revisores
para asegurarse de que fueran consistentes con la met-
odologia del estudio segun se habia delineado en la Guia
para el Indice de Presupuesto Abierto. Los comentarios de
los revisores que fueran inconsistentes con la guia fueron
eliminados y el resto se compartié con los investigadores.
Los investigadores respondieron a los comentarios de los

revisores y del gobierno, y los editores del IBP fungieron
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como intermediarios en caso de respuestas contradictorias
para asegurar la consistencia de los supuestos entre paises

al momento de seleccionar respuestas.

Definicion de informacion “disponible
al publico”

El Indice de Presupuesto Abierto evalta el alcance y
exhaustividad de la informacién presupuestaria que se
pone a disposicion del publico. Hemos definido como a
“disposicién del publico” aquella informacién que puede
ser obtenida por todos y cada uno de los representantes del
publico en general a través de una peticion a la autoridad
que emite la informacidon. Esta definicion, por lo tanto,
incluye informacién disponible a través de procedimientos
claramente definidos que aseguran la publicacién simul-
tanea de documentos oficiales a todas las partes interesa-
das, asi como informacién que solamente esta disponible

bajo peticion.

Algunos paises en la encuesta tienen procedimientos clara-
mente definidos para asegurar la disponibilidad simul-
tanea de documentos publicos a todas las partes interesa-
das. La adopcidn de procedimientos de ley claros para la
diseminacién de documentos presupuestarios, junto con
el respeto a dichos procedimientos, se consideran impor-
tantes en algunos paises para mantener la reputacion inter-
nacional de solidez en administracion de las finanzas pabli-
cas. Muchos paises en desarrollo interesados en acceder o
mantener una posicion favorable en los mercados interna-
cionales de capitales, adoptan dichos procedimientos por
su cuenta o a través de iniciativas tales como el Sistema

General de Diseminacion de Informacion del FMI.

Muchos de los paises incluidos en el estudio, sin embargo,
no tenian provisiones legales para la disponibilidad de
informacién presupuestaria o si los tienen, no se cumplen
en la practica. En estos paises la informacion solamente
esta disponible por peticién. Los investigadores en estos

paises respondieron a las preguntas solamente basandose

en informacién disponible publicamente. En algunos
casos, los grupos realizaron visitas imprevistas o pidieron
amiembros de otros grupos de la sociedad civil, periodistas
u otros que solicitaran documentos presupuestarios para
probar su disponibilidad al publico. En otros casos, los
investigadores realizaron encuestas con la sociedad civil y
otros usuarios de informacioén presupuestaria para deter-

minar la disponibilidad de determinado documento.

Esto fue necesario ya que en algunos paises se produce
informacién presupuestaria significativa pero que no se
comparte con el ptblico o los funcionarios publicos toman
decisiones arbitrarias con respecto a las personas con
quienes comparten la informacién. En los casos en que la
informacion estd disponible por peticién, se consideraba
que el documento no estaba disponible si se solicitaba pero

la peticién era denegada.

La definicion de informacion “disponible al publico” usada
en la encuesta implica que el método que el gobierno elija
para difundir los documentos no afecta su calificacion en
el IPA. En especifico, sea 0 no que el gobierno elija utilizar
el Internet para difundir documentos no afecta su puntaje
en el IPA, ni se penaliza a paises que solamente difun-
dan informacién impresa. Sin embargo, el cuestionario
si recoge informacion en las tablas de la Seccion Uno del
estudio (las cuales no se utilizan para calcular el Indice de
Presupuesto Abierto) para explorar una creciente tendencia

de disponibilidad por Internet.

Mas pruebas de solidez de los datos

Ademds de un concienzudo proceso de revision, el IBP
realiz6 otras dos pruebas para verificar la confiabilidad
y robustez de los datos. Primeramente, se compararon
los resultados de la Encuesta con los resultados de otros
indices de gobernabilidad y transparencia para ver como
se comportaba la Encuesta como indicador general de la

situacion de gobernabilidad en determinado pais.
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Los resultados de la Encuesta mostraron una fuerte correl-
acion positiva con el Indicador Mundial de Gobernabilidad
“Voz y Rendicién de Cuentas” del Banco Mundial (0.737),
con el Indice de Integridad Global de Global Integrity
(0.681), y con Indice de Democracia de Freedom House
(0.691). Estos resultados positivos sugieren que el IPA
es un buen representante de medidas mds amplias de
gobernabilidad y calidad de las instituciones en los paises

estudiados.

El IBP también construy6 un “grado de unanimidad”,
el cual es una medida que busca capturar el grado de
debate entre el investigador y los dos revisores respon-
sables de completar el cuestionario de cada pais. En la
tabla que se presenta mas abajo se muestran los grados de

unanimidad.

La Encuesta de Presupuesto Abierto busca provocar el
debate publico sobre transparencia presupuestaria, par-
ticipacidn publica en los debates presupuestarios y la
responsabilidad de las instituciones presupuestarias ante
los ciudadanos. Como tal, el proceso de investigacion fre-
cuentemente muestra divergencias entre los expertos que
completan y revisan el cuestionario con respecto a difer-
entes temas importantes de administracién de finanzas
publicas. El IBP intenta capturar este debate a través de
“grado de unanimidad” y publica en cada cuestionario el
debate entre los investigadores y los revisores quellevé ala
seleccion final de cada pregunta de la Encuesta (disponibles

en www.openbudgetindex.org).

Los paises que recibieron “grados de unanimidad” altos
demuestran un acuerdo entre los investigadores y los revi-
sores. Como se puede apreciar e la tabla, hubo un alto grado
de concordancia entre investigadores y revisores en la gran

mayoria de los paises estudiados.
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, International Budget Partnership
Indice de Presupuesto Abierto 2008 Medida de Unanimidad

Grado de afinidad entre investigadores y revisores

Pais Por ciento
Equatorial Guinea 100
Sudan 100
Chad 99
Liberia 99
Botswana 98
Uganda 98
Costa Rica 97
Saudi Arabia 97
Norway 97
Congo 96
Germany 96
Brazil 96
Argentina 96
France 96
Kyrgyz Republic 96
Romania 96
New Zealand 96
Nepal 96
Venezuela 96
Czech Republic 95
Poland 95
Colombia 95
Malaysia 94
Bangladesh 94
Kazakhstan 94
United States 94
Nigeria 94
Angola 93
Sweden 93
Vietnam 93
Ukraine 92
Guatemala 92
South Africa 92
Bulgaria 91
Slovenia 91
United Kingdom 91
Egypt 90
India 90
Serbia 90
Jordan 89
Namibia 89
Cambodia 89
Papua New Guinea 88

Pais Por ciento
Sri Lanka 88
Zambia 88
Pakistan 87
Thailand 87
Mongolia 86
Morocco 86
Niger 85
Kenya 83
El Salvador 83
Algeria 83
Bolivia 82
Sao Tomé 82
Indonesia 81
Peru 81
Bosnia and Herzegovina 81
Albania 81
South Korea 81
Mexico 81
Croatia 80
China 80
Ecuador 80
Yemen 80
Malawi 80
Philippines 79
Burkina Faso 79
Nicaragua 79
Tanzania 78
Azerbaijan 77
Russia 76
Trinidad y Tobago 74
Turkey 74
Macedonia 74
Lebanon 71
Georgia 71
Honduras 71
Dominican Republic 71
Afghanistan 68
Rwanda 66
Ghana 63
Cameroon 61
Fiji 59
Senegal 50
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