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Resumen ejecutivo

Pronto, las naciones del mundo se reuniran para dos convo-
catorias que pueden tener repercusiones globales para

las décadas venideras. A fines de septiembre, los paises se
reunirdn en las Naciones Unidas para finalizar la préxima
generacién de objetivos de desarrollo internacionales.

La implementacién eficaz de un ambicioso conjunto de
objetivos lograria progresos significativos para combatir la
pobreza y abordar muchos de los desafios de desarrollo més
importantes. Luego, a fines de noviembre, se espera que
40.000 participantes de paises y de la sociedad civil asistan a
COP21: la Conferencia de Partes de la Convencién Marco de
las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico.F' El objetivo
es lograr el primer acuerdo legal vinculante para combatir el
cambio climatico y facilitar la transicién a economias de baja
emisién de carbono.

La eficacia final de cualquiera de los nuevos acuerdos
dependerd, en gran parte, de las politicas presupuestarias
nacionales adoptadas para respaldar su implementacion, y
de si los recursos movilizados se gastan de manera eficazy
eficiente. Esto es causa de preocupacion. Una debilidad clave
de los actuales objetivos de desarrollo ha sido la ausencia
de suficiente informacion presupuestaria para monitorear
las inversiones necesarias para lograrlos y exigir rendicién
de cuentas al gobierno y a las agencias cooperantes por los
resultados. Hay ain menos informacién disponible sobre
los esfuerzos por mitigar o adaptarse al cambio climético, lo
que limita los esfuerzos de darle seguimiento a los flujos de
fondos para el cambio climatico.

Por lo tanto, para que la iniciativa internacional sea exitosa,
es imperioso que la informacién presupuestaria exhaustiva
esté ampliamente a disposicién del publico, que se provean
oportunidades significativas para que la sociedad civil y los
ciudadanos expresen su voz sobre las decisiones presupu-
estarias y se brinde vigilancia, y para que haya una sélida
vigilancia independiente de la legislatura y los auditores.

La importancia de la transparencia presupuestaria, la partici-
paciony la vigilancia para abordar desafios globales y de los
paises se ha convertido en sabiduria entre las instituciones
internacionales, muchos gobiernos individuales y cooperan-
tes. De hecho, desde que se publicé la ultima Encuesta de
Presupuesto Abierto en 2012, los organismos que establecen
estandares internacionales en materia de transparencia
fiscal, entre ellos, el Fondo Monetario Internacional (FMI),

E1. Ver COP21: Objetivos http://www.cop21.gouv.fr/es/cop21-cmp11/desafios-de-la-cop21

el Programa de Gasto Publico y Rendicion de Cuentas
Financieras (PEFA) y la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmico (OCDE), han revisado sus estandares
sobre la gestion eficaz de las finanzas publicas para avalar
de manera mas exhaustiva los sistemas y practicas de presu-
puesto abierto.

Es con este contexto que deberian interpretarse los hallazgos
de la Encuesta de Presupuesto Abierto 2015 del IBP en 102
paises. Este informe, que es el quinto de su tipo, examina

los tres pilares de la rendicién de cuentas presupuestaria:
considera el estado actual de la transparencia presupuestaria
y cdmo ha cambiado con el tiempo, el grado en el que estan
presentes las oportunidades de participacion publica en el
proceso presupuestario y la fortaleza de las dos instituciones
formales de vigilancia, la legislatura y la entidad fiscalizadora
superior.

Por un lado, los resultados de la Encuesta enfatizan en qué
medida los paises han cumplido con estandares basicos.

El informe revela que la gran mayoria de los paises provee
informacion insuficiente para que la sociedad civil y el publico
comprendan o monitoree el presupuesto. Ademas, solo una
pequena

fraccion de “La gran mayoria de los paises provee
los paises informacidn insuficiente para que la sociedad
proveen civil y el publico comprendan o monitoree el

mecanismos
de partici-
pacion publica adecuados, y las instituciones formales de
vigilancia suelen enfrentase con desafios en el cumplimiento
de su funcién de exigir rendicién de cuentas a los gobiernos.
Entre otras consecuencias, esto podria poner en riesgo la
implementacién exitosa de los nuevos objetivos de desar-
rollo o la asignacion inteligente y el gasto de nuevos fondos
destinados a abordar el cambio climatico.

presupuesto”

Por otro lado, hay razones para ser optimista. La serie de
informes de la Encuesta de Presupuesto Abierto que el IBP ha
publicado durante la Ultima década indica que ha habido un
progreso notable en materia de transparencia presupuestaria,
que continta en 2015. La transparencia presupuestaria ha
aumentado en casi todos los paises del mundo, y el progreso
ha sido especialmente notorio entre los paises en los que
menos informacién presupuestaria se proveia en el pasado.
Por lo general, los avances se lograron radpidamente y a



un bajo costo, por ejemplo, solo mediante la publicacién
de documentos que el gobierno ya elaboraba para su uso

interno. Una
“La Encuesta de 2015 brinda mds evidencias ~ cantidad
de que un pa’is, independientemente de la significativa
ubicacion geogrdfica o el nivel de ingresos, de paises han
puede establecer sistemas presupuestarios experimen-

tado mejoras
importantes
graciasauna

abiertos y que rindan cuentas si existe volun-
tad politica para hacerlo”

combinacién de compromiso del gobierno y presiones tanto
de dentro como fuera del pais, y apoyo y asistencia técnica de
la cooperacion y de la sociedad civil nacional e internacional.

De hecho, la Encuesta de 2015 brinda mas evidencias de que
un pais, independientemente de la ubicacion geografica o el
nivel de ingresos, puede establecer sistemas presupuestarios
abiertos y que rindan cuentas si existe voluntad politica para
hacerlo.

La Encuesta de Presupuesto Abierto

La Encuesta de Presupuesto Abierto es la Unica medicién
independiente y comparativa de la transparencia, la partici-
paciény la vigilancia presupuestaria. Otras evaluaciones

de las finanzas publicas utilizan informes elaborados por el
gobierno, pero la Encuesta de Presupuesto Abierto es imple-
mentada por investigadores independientes en cada uno de
los paises encuestados que realizan analisis para determinar
las respuestas a 140 preguntas basado en los hechos, y

los resultados son revisados por un experto anénimo. Los
gobiernos de todos los paises de la encuesta también estan
invitados a revisar y comentar sobre los resultados, y muchos
lo hacen.

La mayoria de las preguntas examinan la cantidad de
informacion presupuestaria que se publica a través de ocho
documentos presupuestarios clave. Con base en las respu-
estas a 109 preguntas, cada pais recibe un puntaje de entre
Oy 100enel indice de Presupuesto Abierto (OBI), la Gnica
medida independiente de comparacién de la transparencia
presupuestaria en el mundo. Los resultados previos han sido
ampliamente usados por gobiernos de paises individuales y
organizaciones de la sociedad civil, asi como por iniciativas
de transparencia y rendicion de cuentas de multiples partes
interesadas y especificas de sectores, a fin de mejorar la divul-
gacion de informacion presupuestaria. La Encuesta también
contiene 16 preguntas que examinan las oportunidades

de participacién publica en procesos presupuestarios; y 15
preguntas que examinan la fortaleza de las dos instituciones

formales de vigilancia, la legislatura y la entidad fiscalizadora
superior.

En 2015, la Encuesta se revisé para indagar sobre actualizacio-
nes de las buenas practicas aceptadas, para armonizarla con
otros estandares y herramientas fiscales, y para fortalecer

las preguntas individuales basadas en perspectivas que el

IBP habia recopilado durante muchos afos de investigacion
de los determinantes de sistemas presupuestarios eficaces y
responsables.

El estado de la transparencia
presupuestaria

Los resultados de la Encuesta de Presupuesto Abierto 2015
revelan grandes brechas en la cantidad de informacién presu-
puestaria que los gobiernos publican. El puntaje promedio en
el OBl de los 102 paises encuestados en 2015 es de 45 de 100.
Una gran mayoria de los paises evaluados, en los que vive

el 68 por ciento de la poblacién del mundo, proveen infor-
macién presupuestaria insuficiente. Estos 78 paises tienen
puntajes en el OBl de 60 o menos. Una cantidad preocupante
de 17 paises proveen informacion presupuestaria escasa o no
la proveen, con puntajes en el OBI de 20 o menos.

La Encuesta revel6 que alrededor de un tercio de los docu-
mentos presupuestarios que deberian publicarse en todo

el mundo no estan siquiera a disposicion del publico. Tales
documentos no se elaboran, se elaboran para uso interno
solamente o se publican muy tarde para que sean utiles.
Resulta preocupante en particular que los gobiernos de 16
paises no publican siquiera un documento base que describa
las politicas presupuestarias propuestas por el gobierno, es
decir, el Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo.

Muchos de los documentos presupuestarios que faltan en el
dominio publico se elaboran, pero no se ponen a disposicion
del publico. La transparencia presupuestaria puede ser
significativamente avanzada si los gobiernos siguen pasos
simples para publicar estos documentos que ya preparan.

La falta de publicacion de informacién que ya se produce

es claramente una cuestién de voluntad politica, sobre la
que la cooperacidn internacional y la sociedad civil pueden
influir. Ademas, los inminentes acuerdos de desarrollo global
y cambio climatico deberian requerir informacién publica de
como se ha invertido los fondos publicos para cumplir con
estos compromisos, esto seria un paso clave para abrir los
presupuestos.

La Encuesta también revel que incluso cuando los docu-




mentos presupuestarios se publican, por lo general, no
ofrecen detalles suficientes. Por ejemplo, los Proyectos de
Presupuesto del Ejecutivo que se publican proveen, en
promedio, menos de dos quintos de la informacién deseada.
Por lo tanto, para aumentar aun mas la transparencia
presupuestaria, los gobiernos deben brindar informacion
presupuestaria mas exhaustiva. Esto puede ser un problema
de capacidad del gobierno, de modo que la cooperacion
internacional y la sociedad civil pueden apoyar el progreso
mediante la provision de asistencia técnica.

Caracteristicas de los paises con diferentes
niveles de transparencia presupuestaria

El informe investiga algunas de las circunstancias en las
cuales la transparencia parece mas probable. No sorprende
que revele que los 24 paises que proveen suficiente infor-
macién presupuestaria suelen tener niveles mas altos de
ingresos, mas libertad de prensa y sistemas democraticos
mas sélidos que los paises que proveen informacion presu-
puestaria insuficiente. Resulta interesante destacar que los
paises mas transparentes también se perciben como menos
corruptos.

Pero esta investigacion incluye algunos hallazgos sorpren-
dentes. Las probabilidades de que los paises que tienen un
puntaje de entre 40 y 60 publiquen documentos presupu-
estarios son iguales a las de los que tienen puntajes de mas
de 60. Sin embargo, los documentos de paises que tienen
puntajes mas altos suelen ser mucho mas exhaustivos. Los
paises con puntajes mas bajos (de 40 o menos) en realidad
tienen ingresos mas altos, en promedio, que los que tienen
puntajes de entre 40 y 60. Esto posiblemente refleja los
numerosos paises que dependen de ingresos provenientes
de hidrocarburos y que tienen bajos niveles de transparencia
presupuestaria.

Aun asi, los paises que dependen de hidrocarburos, como
México, y los paises de bajos ingresos, como Malaui y
Uganda, se encuentran entre quienes proveen suficiente
informacion presupuestaria. Tales excepciones demuestran
que cualquier gobierno puede, si opta por ello, hacer que sus
presupuestos sean adecuadamente transparentes.

Mejoras en la transparencia presupuestaria
con el paso del tiempo

La Encuesta de Presupuesto Abierto se ha realizado cinco
veces en los Ultimos 10 aios. Los ciclos anteriores se real-
izaron en 2006, 2008, 2010 y 2012. La cantidad de paises

incluidos en la Encuesta ha aumentado en los sucesivos
ciclos, lo que significa que los promedios globales simples no
son un buen indicador del progreso general.

Entre 2012 y 2015, el puntaje promedio del OBI para los 100
paises para los cuales hay datos comparables disponibles
aumentd de 43 a 46. Este aumento en el promedio global
hubiera sido mayor si la Encuesta no se hubiera modificado
en 2015.82

Este resultado oculta la variacidn considerable en el progreso
que se produjo en los paises encuestados. Las mayores
mejoras en la transparencia presupuestaria entre 2012 y 2015
se produjeron en paises que estaban entre los menos trans-
parentes. Los paises que estaban en los ultimos puestos del
indice en 2012, con puntajes de 40 o menos, han mejorado
notablemente: su puntaje promedio en el OBl aumenté de 18
en 2012 a 28 en 2015, un aumento considerable de mas de la
mitad.

Entre 2012 y 2015, ciertos paises lograron un progreso notorio
en la transparencia presupuestaria. El puntaje del OBl de la
Republica de Kirguistan pasé de 20 en 2012 a 54 en 2015.
Tanez casi cuadruplicé su puntaje del OBI, de 11 en 2012 a 42
en 2015. Los puntajes de transparencia para paises de Africa
occidental francofona aumentaron considerablemente de
2012 a 2015, como continuacién de las rapidas mejoras que se
identificaron entre 2010 y 2012. Estos ejemplos demuestran
que cuando el compromiso del gobierno esta acompanado
de otros factores favorables, como apoyo de la cooperacion,
estandares internacionales y presién de la sociedad civil,
pueden ocurrir mejoras significativas y rapidas en la transpar-
encia presupuestaria.

Este hallazgo también se mantiene cuando se considera un
marco de tiempo mas extenso. Aunque la comparacién entre
los datos de 2015 y los de Encuestas anteriores demuestra
que, en promedio, los puntajes de paises individuales aumen-
taron 10
puntos desde
el primer afo
en el que
participaron
en la Encuesta,
las mayores mejoras en la transparencia presupuestaria se
produjeron en paises que estaban entre los menos transpar-
entes cuando se encuestaron por primera vez.

Algo similar ocurre si se realiza una revisién de la publicacién
de documentos presupuestarios. Para los 100 paises para
los cuales hay datos comparables disponibles, en promedio,

“Las mayores mejoras en la transparencia
presupuestaria se produjeron en paises
que estaban entre los menos transparentes
cuando se encuestaron por primera vez.”

E2. Consulte el Anexo B de este informe para conocer mas informacion sobre los cambios realizados en la Encuesta.



se publicaron 51 documentos mas a tiempo en 2015 que en
2012 (un aumento del 10 por ciento en los documentos publi-
cados). Esto se suma al progreso de afos anteriores. Desde la
primera medicién de la Encuesta, 112 nuevos documentos se
han publicado en los paises encuestados.

El entusiasmo por el progreso debe
moderarse

Sin embargo, el entusiasmo por estas seiales de progreso en
la transparencia presupuestaria debe moderarse mediante
cuatro consideraciones. En primer lugar, el progreso es desde
una base baja. De modo que, incluyendo después de las reci-
entes mejoras, la mayoria de los paises no provee suficiente
informacion para un debate presupuestario adecuado.

En segundo lugar, ciertos datos de la Encuesta parecen
indicar que una cantidad considerablemente mayor de
paises han tenido disminuciones en materia de transparencia
presupuestaria
desde 2010
respecto de
los cuatro afos

“Después de las recientes mejoras, la
mayoria de los paises no provee suficiente

informacién para un debate presupuestario
anteriores.

De los 100
paises que también se encuestaron en 2012, siete tuvieron
una aguda disminucién de sus puntajes en el OBl en 2015, ya
gue sus puntajes cayeron por mas de 10 puntos. De manera
similar, siete de los 93 paises encuestados en 2010 tuvieron
grandes disminuciones cuando sus puntajes en el OBI se
actualizaron en 2012. Por el contrario, de los 78 paises que
formaron parte de la Encuesta 2008, solo dos registraron
una caida de sus puntajes en el OBl de mas de 10 puntos en
2010, y ningun pais encuestado tuvo una caida de este monto
entre 2006 y 2008.

adecuado.”

En tercer lugar, muchos paises que tenian niveles inacept-
ablemente bajos de transparencia presupuestaria cuando se
los encuestd por primera vez no logran avanzar con las refor-
mas. Por ejemplo, Argelia, Bolivia, Camboya, Chad, China,
Guinea Ecuatorial, Fiyi, Irak, Myanmar, Qatar, Arabia Saudita
y Vietnam han estado entre los paises menos transparentes
(con puntajes en el OBI de 20 0 menos) cada afio que partic-
iparon en la Encuesta. De los 25 paises cuyos puntajes los
ubicaron en la categoria de desempefio limitado cuando

se los encuestd por primera vez (con puntajes en el OBl de
entre 41 y 60), 19 mantienen ese puntaje o han descendido a
categorias mas bajas en 2015.

Una cuarta razon final para moderar el entusiasmo sobre el
progreso corresponde a la volatilidad de la transparencia de
muchos paises, que crea tremendos desafios para quienes
intentan comprender o monitorear los presupuestos naciona-
les. Este fendmeno se ilustra examinando los cambios que se
produjeron en los documentos presupuestarios publicados
entre ciertos paises. Hay 10 paises en los que dos o mas
documentos han cambiado de estado al menos tres veces

en multiples ciclos de la Encuesta. En Ghana, por ejemplo, el
documento presupuestario que deberia publicarse al final del
ano fiscal para evaluar el resultado actual del presupuesto no
se elaboré en 2006; se elaboré solo para uso interno en 2008;
se publicé en 2010; no se elaboré otra vez en 2012, pero se
publicé nuevamente en 2012.

Participacion del publico

La importancia de que los gobiernos brinden oportunidades
para la participacion publica en los procesos presupuestarios
ha sido reconocida en gran medida en los ultimos afos. La
participacién publica fue incluida por primera vez como

una medicion en el ciclo de 2012 de la Encuesta, y desde
entonces, se ha incorporado a nuevos estandares emitidos
por el FMly la OCDE. La Iniciativa Global para la Transparencia
Fiscal (GIFT), una plataforma de multiples partes interesadas,
también esta cumpliendo un rol clave en el desarrollo y el
avance de principios de participacion.

Los resultados de la Encuesta indican que la mayoria de los
paises actualmente proveen pocas oportunidades para que el
publico participe
en los procesos
presupuestarios.
Entre los paises
encuestados en
2015, el puntaje
promedio de la
participacién es
de solo 25 de
100. Esto sugiere que, en la mayoria de los paises, no existen

“Los resultados de la Encuesta indican
que la mayoria de los paises actualmente
proveen pocas oportunidades para que el
publico participe en los procesos presu-
puestarios. Entre los paises encuestados
en 2015, el puntaje promedio de la partici-
pacion es de solo 25 de 100.”

canales significativos para que el publico participe en el
proceso presupuestario formal.

Las oportunidades de participacién publica, por lo general,
son insuficientes en todas las etapas del proceso presupues-
tario. Ademas, incluso cuando los gobiernos han establecido
mecanismos para que el publico participe, tienen deficiencias
en materia de buenas practicas. La forma mas comun en la
que los gobiernos pueden abrir el proceso presupuestario




a la participacion publica es a través de audiencias legisla-
tivas. Sin embargo, aunque mas de la mitad de los paises
encuestados mantienen audiencias publicas en materia del
presupuesto, solo 19 de 102 paises permiten que el publico
atestiglie en las dos audiencias clave (audiencias sobre el
marco macroeconémico y audiencias sobre los presupuestos
individuales de unidades administrativas, como salud y
educacién).

A pesar de la escasez general de oportunidades para la
participacion, algunos paises han incorporado reformas
innovadoras para promover la participacién del publico. Estos
ejemplos pueden ayudar a aportar informacién para posibles
reformas en otros paises. Ademas de los resultados de la
Encuesta, el informe presenta algunos de los hallazgos de
una serie de estudios de caso que la GIFT ha encargado sobre
programas innovadores de paises como Kenia, las Filipinas

y Corea del Sur. En Corea del Sur, por ejemplo, un programa
para recopilar los aportes del publico sobre gastos innecesa-
rios y malversacion de presupuestos ha dado como resultado
aumentos en los ingresos de 13,4 millones de millones de
won (alrededor de 11 mil millones de ddlares estadounidens-
es) y ahorros en los gastos de 2,3 millones de millones de won
(alrededor de 2 mil millones de ddlares).

Vigilancia por parte de las legislaturas y las
entidades fiscalizadoras superiores

La vigilancia formal provista por las legislaturas y las enti-
dades fiscalizadoras superiores tiene un rol fundamental en
el proceso presupuestario. Aunque la sociedad civil pueda
actuar como vigilancia independiente, no puede reemplazar
el rol fundamental de las instituciones formales de vigilan-
cia. En consecuencia, la Encuesta de Presupuesto Abierto
también contiene preguntas que brindan puntajes separados
para la fortaleza de la vigilancia que las legislaturas y las
entidades fiscalizadoras superiores pueden brindar.

En 2015, el puntaje promedio para la fortaleza de la legisla-
tura es de 48 de 100. Solo 36 paises tienen un puntaje de mas
de 60, lo que sugiere que tienen la fortaleza adecuada para
llevar a cabo sus responsabilidades. Las legislaturas de los 66
paises restantes, la mayoria de los encuestados, tienen graves
deficiencias en su habilidad para supervisar el presupuesto.
En casi un tercio de los paises encuestados, las legislaturas

no tienen suficiente tiempo para revisar el proyecto de
presupuesto antes de su aprobacion. En 55 paises, las legis-
laturas no tienen acceso adecuado a investigacion interna

y capacidad analitica, como una oficina de investigacion de

presupuesto especializada. Ademas, en la mayoria de los
paises encuestados, el ejecutivo puede evadir la vigilancia

de la legislatura una vez que el presupuesto es aprobado. En
estos paises, la aprobacion legislativa no es necesaria para
redistribuir recursos o reasignar ingresos adicionales y fondos
de contingencia.

Las entidades fiscalizadoras superiores tienen la tarea de
examinar el uso de los fondos publicos. El puntaje promedio
para la fortaleza de la entidad fiscalizadora superior en 2015
es de 65 de 100, lo que indica que por lo general es razon-
ablemente independiente y tiene suficientes recursos para
llevar a cabo su tarea. Aun asi, 43 paises tienen un puntaje de
menos de 60, lo que sugiere que sus entidades fiscalizadoras
superiores no pueden llevar a cabo sus responsabilidades
de manera adecuada. Ademas, en la mayoria de los paises,
incluidos los que tienen un puntaje de mas de 60, la calidad
de los sistemas de aseguramiento de los informes de la
entidad fiscalizadora superior es deficiente o inexistente.

El ecosistema de rendicion de cuentas

El disefo de la Encuesta de Presupuesto Abierto se basa en
la premisa de que los sistemas presupuestarios eficientes,
eficaces y responsables se sostienen sobre tres pilares: trans-
parencia presupuestaria, participacion de los ciudadanos en
el proceso presupuestario y vigilancia por parte instituciones
gubernamentales formales. La ausencia de cualquiera de
estos tres componentes perjudica el sistema completo.

Los resultados de la Encuesta 2015 revelan que muy pocos
paises son sélidos en los tres pilares. De los 24 paises que
tuvieron un
buen puntaje “De los 24 paises que tuvieron un buen
en materia de
transparencia

presupuestar-

puntaje en materia de transparencia
presupuestaria, solo cuatro, Brasil, Noruega,
Suddfrica y los Estados Unidos, también

ia, solo cuatro,
Brasil, Norue-
ga, Sudéfrica
y los Estados Unidos, también tuvieron un buen puntaje en
la participacién y las dimensiones de vigilancia (con puntajes
superiores a 60). Una cantidad aiin mas grande de paises (32)
no cumplen el estandar de la Encuesta de adecuacién en las

tuvieron un buen puntaje en la partici-
pacién y las dimensiones de vigilancia ”

mediciones.

Una cantidad preocupante de paises (12) (Argelia, Angola,
Guinea Ecuatorial, Fiyi, Liberia, Marruecos, Myanmar, Qatar,
Arabia Saudita, Sudan, Yemen y Zimbabue) estan en la



categoria de menor puntaje (40 o menos) en todas las medi-
ciones. Estos paises se caracterizan por una falta de transpar-
encia presupuestaria, legislaturas débiles, auditores débiles
y pocas o ninguna oportunidad de participacién del publico.
Sus ecosistemas de rendicidn de cuentas son deficientes, lo
que perjudica seriamente la gestion eficaz de fondos y crea
oportunidades para la corrupcion.

Recomendaciones

Para iniciar un circulo virtuoso, en el que los tres pilares de

la rendicion de cuentas presupuestaria se fortalezcan, se
necesita que los gobiernos actuen. Sin embargo, generar

la voluntad politica para que los gobiernos actuen, por lo
general, requiere el compromiso activo, persistente y mutua-
mente fortificante de una amplia variedad de actores. Por
esta razon, las recomendaciones incluidas en este informe
estan dirigidas no solo a los gobiernos sino también a las
instituciones internacionales, la cooperacién internacional,
los inversionistas y las organizaciones de la sociedad civil.

El paquete correcto de reformas para un pais dependera de
las deficiencias especificas de su sistema presupuestario.

En consecuencia, el IBP ha publicado resimenes de paises
individuales con recomendaciones personalizadas para

cada pais encuestado.®® Pero los hallazgos de este informe
también conducen a algunas recomendaciones generales
que se aplican a diferentes categorias de paises y a actores de
mas de un pais.

Recomendacion 1: Publicar mas informacion

Todos los actores deberian enfocarse en aumentar la canti-
dad de documentos publicados en paises con puntajes en
el OBl de 40 0 menos, y en aumentar la exhaustividad de los
documentos en los paises que tienen puntajes de entre 41y
60.

Recomendacion 2: Institucionalizar las ganancias
en transparencia

Todos los actores deberian garantizar ganancias en trans-
parencia, ya sea publicando documentos previamente no
divulgados o mejorando el contenido de los documentos
presupuestarios, no sea retorcido. Preservar estas ganan-
cias podria garantizar que la transparencia presupuestaria
permanezca en una trayectoria positiva y mejore en forma
gradual.

Recomendacion 3: Brindar mas oportunidades
para la participacion publica

Las legislaturas deberian respaldar el establecimiento de
audiencias legislativas abiertas sobre el presupuesto durante
las cuales el publico pueda dar testimonio. El ejecutivo
deberia desarrollar mecanismos como la elaboracion de
presupuestos participativos y las auditorias articuladas para
obtener aportes del publico durante la formulacién e imple-
mentacion del presupuesto.

Recomendacion 4: Fortalecer la vigilancia

Todos los actores deberian buscar mejorar la capacidad de la
legislatura de participar en el presupuesto de manera signifi-
cativa a través de mejor acceso a investigacion y capacidad
analitica.

Todos los actores deberian respaldar a las entidades fiscal-
izadoras superiores en el establecimiento de procedimientos
para monitorear los procesos de auditoria y evaluar las
auditorias individuales con el objetivo de mejorar la calidad y
la confiabilidad de los informes que elaboran.

Recomendacion 5: Promover el desarrollo de
ecosistemas presupuestarios integrados y que
rindan cuentas

Nadie deberia estar satisfecho si un pais tiene un pilar sélido
de rendicién de cuentas presupuestarias, o dos, pero no tres.
De lo contrario no habra divisién de poderes para el proceso
presupuestario.

Mirar hacia el futuro

El desafio principal es trasladar el discurso global, que
actualmente incorpora casi universalmente el rol de los
sistemas presupuestarios responsables, en mejoras reales

y sustentables a nivel nacional. Los esfuerzos sélidos y
coordinados entre todos los actores, nacionales, externos,
gubernamentales y no gubernamentales, podrian conducir
rdpidamente al establecimiento de muchos mas sistemas
presupuestarios transparentes y que rindan cuentas. Tales
sistemas, a la vez, mejorarian la recopilacién y asignacién de
los recursos nacionales escasos, y son fundamentales para
garantizar el éxito de las iniciativas globales, como las que
intentan reducir la pobreza y responder a los graves peligros
de cambio climético.

E3. Los resimenes de paises con recomendaciones para cada uno de los 102 paises encuestados estan disponibles en www.openbudgeturvey.org
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;Cuantos paises tienen un puntaje suficiente de los tres pilares en materia de rendicién de
cuentas presupuestaria? (Transparencia, Participacion, y los dos indicadores de vigilancia)

TR BT YR BTN BT BT

Cantidad de indicadores en cual los paises obtienen un puntaje mayor de 60

Afganistan Albania Botswana Republica Checa Brasil
Argelia Argentina Bulgaria Francia Noruega
Angola Bangladesh Chile Georgia Sudafrica
Azerbaiyan Bosniay Herzegovina Colombia Alemania Estados Unidos de
Benin Chad Costa Rica Italia América
Bolivia Croacia El Salvador Nueva Zelanda
Burkina Faso Republica Dominicana Indonesia Peru
Camboya Ecuador Malawi Filipinas
Camerun Ghana México Portugal
China Guatemala Mongolia Rusia
Republica Democratica ~ Honduras Polania Eslovenia
del Congo Hungria Rumania Corea del Sur
Egipto India Tayikistan Suecia
Guinea Ecuatorial Kazajstan Trinidad y Tobago
Fiji Kenia Uganda
Irak Republica de Ucrania
Jordania Kirguistan Reino Unido
Lebanon Macedonia Vietnam
Libano Malasia
Marruecos Mali
Mozambique Namibia
Myanmar Nepal
Papua Nueva Guinea Nicaragua
Qatar Niger
Ruanda Nigeria
Santo Toméy Principe Pakistan
Arabia Saudita Senegal
Sudén Serbia
Tanzania Sierra Leona
Tanez Eslovaquia -
Yemen Espafa |
Zambia Sri Lanka
Zimbabwe Tailandia
Timor Leste
Turquia
Venezuela
32 paises 35 paises 18 paises 13 paises 4 paises
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Progreso continuo en materia de
transparencia para lograr objetivos

criticos

A fines de 2015, los lideres mundiales se reuniran en dos
ocasiones para tomar decisiones potencialmente transfor-
madoras sobre los desafios globales en materia de pobreza'y
cambio climatico. En septiembre, los gobiernos se reuniran en
Nueva York para acordar la préxima generacion de objetivos
internacionales de desarrollo. En noviembre, los gobiernos se
reuniran en Paris para intentar llegar a un acuerdo vinculante
para reducir las emisiones de carbono.

Aungue no se conoce cudles seran los resultados finales de
esta negociacién, no hay dudas de la importancia de que los
gobiernos puedan movilizar recursos de forma eficaz para
lograr sus objetivos. Los procesos presupuestarios nacionales,
tanto en paises pobres como en paises ricos, son criticos en
este sentido. Una importante debilidad de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio ha sido la ausencia de informacion
suficiente sobre los recursos que se recaudaran e invertiran
en el logro de tales objetivos, en particular, los recursos que
provienen de presupuestos nacionales. Esto dificulté los
esfuerzos para monitorear el progreso, vigilar las decisiones
e influir sobre ellas y exigir rendicién de cuentas a los gobi-
ernos y cooperantes por los resultados no satisfactorios. De
manera similar, también se necesita informacién presupu-
estaria suficiente y la vigilancia eficaz para monitorear los
compromisos de los recursos del gobierno para abordar el
cambio climatico.

En otras palabras, es mas viable combatir la pobreza y
mejorar las consecuencias del cambio climatico si los sistemas
presupuestarios son transparentes, participativos y tienen un
equilibrio de poderes. Tales sistemas ofrecen un punto de
partida para que la sociedad civil y el publico monitoreen 'y
revisen el progreso de los gobiernos en el cumplimiento de
SUS COMpromisos.

Estos debates globales criticos de 2015 son un nuevo y
poderoso recordatorio de la importancia de los presupuestos
abiertos con rendicion de cuentas. No hace mucho tiempo
que los actores clave pensaban diferente. Las instituciones
internacionales promovieron en forma constante la idea de
que los ministerios de finanzas debian basicamente estipular

la naturaleza de los presupuestos de los gobiernos centrales
y que los procesos de toma de decisiones debian estar en
gran parte cerrados al publico. Actualmente, por el contrario,
las instituciones financieras internacionales, la comunidad de
inversionistas, los investigadores y hasta muchos gobiernos
estan cada vez mas de acuerdo con la visién que la sociedad
civil sostuvo durante mucho tiempo de que los sistemas y
practicas presupuestarias abiertas conducen a resultados
mas eficientes y son esenciales para que los gobiernos rindan
cuentas en materia de la gestion de los fondos publicos.

Desde que el International Budget Partnership (IBP) public
su ultima evaluacion de la transparencia presupuestaria, la
participacién y la rendicién de cuentas en 2012, el apoyo a
esta perspectiva ha crecido. Los organismos que establecen
estandares internacionales en materia de transparencia
fiscal, entre ellos, el Fondo Monetario Internacional (FMI),

el Programa de Gasto Publico y Rendicién de Cuentas
Financieras (PEFA) y la Organizacién para la Cooperacién y

el Desarrollo Econémico (OCDE), han avalado los sistemas y
practicas de presupuesto abierto a través de nuevas iniciati-
vas que tienen puntos en comun. Ademas, la Iniciativa Global
para la Transparencia Fiscal (GIFT), un esfuerzo de multiples
partes interesadas, ha ayudado a fortalecer la arquitectura de
la transparencia fiscal mediante la facilitacion de la armoni-
zacion de diferentes estandares internacionales y la gener-
acion de mas consenso en torno al rol de la participacién
publica en el proceso presupuestario.

La Alianza de Gobierno Abierto (OGP) se ha convertido en un
importante participante en este ambito. Esta asociacién, que
ya cuenta con 65 paises participantes, redne a los gobiernos
y la sociedad civil para promover la transparencia, incre-
mentar la participacion civica, luchar contra la corrupcién y
aprovechar las nuevas tecnologias para fortalecer la gober-
nabilidad. Los compromisos de la OGP varian de un pais a
otro segun lo que el gobierno y la sociedad civil consideran
mas importante en los contextos dados. Desde que se lanzé
la OGP en 2011, los gobiernos han aceptado mas de 2000
compromisos, la mayoria de los cuales estan destinados a
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cuestiones fiscales, entre ellas, la transparencia.! Algunos
compromisos son modestos, pero muchos podrian generar
importantes mejoras en la gobernabilidad.

El apoyo a la transparencia y la rendicidon de cuentas continua
creciendo en la comunidad de inversionistas. En afios anteri-
ores, los gobiernos consideraban que los procesos presupu-
estarios transparentes generarian inestabilidad econémica,
grandes déficits y preocupacion entre los inversionistas, lo
cual dificultaria aun mas el desafio de solicitar préstamos de
mercados internacionales. Investigaciones realizadas por el
IBP y el FMI han puesto en duda esta nocién, ya que descubri-
eron que los niveles mas altos de transparencia fiscal pueden
generar mayor credibilidad y rendimiento fiscal, y pueden
facilitar créditos internacionales mas baratos.>3 Ademas, una
reciente encuesta realizada por el IBP indica que los inver-
sionistas consideran que la ausencia de informacién fiscal,
lejos de ser una fortaleza, es un signo de debilidad fiscal no
revelada, y que las decisiones respecto de si invertir o no en
un pais, y cuanto invertir, por lo general, se ven influenciadas
por su nivel de transparencia presupuestaria.*

Dos nuevas investigaciones también refuerzan la necesidad
de mayor transparencia. En primer lugar, un estudio del IBP
descubrié que los paises transparentes son mas propensos a
tener presupuestos veraces y confiables. Este estudio vincula
la mayor transparencia con proyecciones mas precisas de
crecimiento econémico e inflacién, y gastos que estan mejor
alineados con lo que se planeé. Los presupuestos veraces y
confiables respaldan la prestacién eficaz de servicios publicos
y la estabilidad macroeconémica.’

Un segundo estudio, encargado por la GIFT, revisa en forma
exhaustiva las evidencias existentes sobre los impactos de
la apertura fiscal. Revela que una mayor transparencia fiscal
genera varios resultados beneficiosos, entre ellos, “menores
costos de los préstamos del gobierno debido a la divulgacion
de datos macrofiscales, menores costos provenientes de la
corrupcion y mayor rendicion de cuentas electoral de los
politicos”. También revela que la participacién ciudadana en
los procesos presupuestarios puede conducir a una mejor
asignacioén de los recursos con respecto a sectores sociales,
como salud y educacién, y mayor eficacia de los gastos.®

Aunque el discurso global actualmente avala, en forma casi
universal, el rol fundamental de los sistemas presupuestarios
transparentes y responsables, y a pesar de la presencia de un

conjunto cada vez mayor de evidencias de influencia positiva
de la transparencia y la rendicién de cuentas, las mejoras a
nivel de paises han sido irregulares. Aunque este informe
revela que una gran cantidad de paises, entre ellos, paises de
ingresos medios y bajos, han logrado un progreso consider-
able, los gobiernos de muchos paises contintdan ocultandole
al publico mucha informacién presupuestaria. Entre ellos, se
incluyen los que se ven afectados en mayor o menor medida
por niveles insuficientes de transparencia, y paises en los que
las mejoras en materia de transparencia se han revertido.

Ahora es el momento de incidir para garantizar que el
consenso global en materia de transparencia presupuestaria
y rendicidn de cuentas se convierta en reformas significativas
en todos los paises. Se necesita un mayor progreso para
garantizar que los ciudadanos y la sociedad civil, junto con
otros actores interesados, tengan la informacién necesaria

y las oportunidades para darle seguimiento el progreso en
cuanto a los compromisos globales y las prioridades naciona-
les.

Los tres pilares de la rendicion de
cuentas presupuestaria: transparencia,
participacion y vigilancia

La transparencia es una condicion importante para garan-
tizar que se pueda llevar a cabo un debate presupuestario
completo y un seguimiento adecuado del presupuesto. Sin
embargo, no es suficiente. Crear las condiciones en las cuales
los gobiernos se responsabilizan en forma constante para
rendir cuentas respecto de fondos publicos de manera eficaz
también requiere establecer oportunidades significativas
para que los ciudadanos y la sociedad civil participen en el
proceso presupuestario. También requiere una sélida vigilan-
cia formal de la legislatura y la oficina nacional de auditoria
(que en adelante, se denominard “entidad fiscalizadora
superior”) para responsabilizar a los gobiernos por la manera
en la que recaudan y gastan el dinero publico.

La transparencia presupuestaria, la participacién publica en
el proceso presupuestario y las instituciones de vigilancia
sélidas formales deben trabajar en forma conjunta para crear
un ecosistema robusto de rendicion de cuentas presupu-
estaria. Sin informacion presupuestaria exhaustiva ni insti-
tuciones de vigilancia formales, la sociedad civil no puede
darle seguimiento a la formulacién y la implementacién de
politicas presupuestarias. Sin acceso adecuado a espacios

. Consulte los planes de accion de la Alianza de Gobierno Abierto aqui http://www.opengovpartnership.org/how-it-works/action-plans

N

. Hameed, F. (2011). “Budget Transparency and Financial Markets.” IBP: Washington D.C.

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

. IMF (2012) “Fiscal Transparency Accountability, and Risk.” IMF: Washington D.C. http://www.imf.org/external/np/pp/eng/2012/080712.pdf

»w

dimiento del interés del sector privado en materia de transparencia fiscal.

w

. En diciembre 2014, IBP conjunto con la Alianza de Inversionistas de Mercados Emergentes (la Alianza) encuesto 10 analistas de los grupos inversionistas miembros de la Alianza para tener un mejor enten-

. Sarr, B. (2015). Credibility and Reliability of Government Budgets: Does Fiscal Transparency Matter? (Credibilidad y confiabilidad de los presupuestos del gobierno: ;es importante la transparencia fiscal? IBP:

Washington D.C. http://internationalbudget.org/publications/credibility-and-reliability-of-government-budgets-does-fiscal-transparency-matter/

o

. de Renzio, P. & Wehner, J. (2015) “The Impacts of Fiscal Openness: A Review of the Evidence.” SSRN: New York http://ssrn.com/abstract=2602439



formales e informales para influir sobre el presupuesto, el
publico en general no tiene el poder necesario para informar
alos encargados de la toma de decisiones del gobierno a
una diversidad de perspectivas para ayudar a garantizar que
las politicas publicas se basen en informacién completa y
reflejen prioridades nacionales. Finalmente, sin autoridad,

Tras la publicacion de la Encuesta de Presupuesto Abierto
2012, el IBP realizé una serie de mejoras en las preguntas
que conforman la Encuesta. La revision de la Encuesta
coincidié con ejercicios similares realizados por otros
organismos que establecen estandares internacionales en
el dmbito de la transparencia fiscal, y se publicé una serie
de herramientas de evaluacién revisadas en 2014 y 2015. El
FMI publicé una versién revisada de su Cédigo de Trans-
parencia Fiscal. El programa de Gasto Publico y Rendicion
de Cuentas Financieras (PEFA) actualizé su herramienta
de evaluacion (su secretaria esta hospedada en el Banco
Mundial). Y la OCDE desarrollé nuevos principios de
gobernanza presupuestaria.

Durante la mejora de la Encuesta, el IBP realiz6 tres tipos
de cambios:

m  Seincorporaron nuevas preguntas, tanto para alinear
la Encuesta con otros instrumentos de transparencia
fiscal (incluidas revisiones recientes) como para
recopilar mas informacion sobre siete de los ocho
documentos presupuestarios clave (todos excepto el
Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo).

m  Se excluyeron preguntas anteriores cuyas respuestas,
segun las conclusiones del IBP, se basaban en eviden-
cias débiles o subjetivas.

m  Serealizaron ajustes en la redaccién de preguntas
anteriores para mejorar su objetividad y confiabilidad,
en funcion de las lecciones de la experiencia del IBP en
la implementacién de la Encuesta.

Los cambios realizados en la Encuesta facilitan la medicion
de la transparencia presupuestaria, pero los ajustes no
alteran su esencia. La Encuesta continuda evaluando la
informacion de documentos presupuestarios clave, el
alcance de la participacion del publico en el proceso
presupuestario y la fortaleza de las instituciones de vigi-
lancia. Ademas, 87 de las 109 preguntas que componen

el indice de Presupuesto Abierto (la parte mas extensa

de la Encuesta) cubren los mismos aspectos especificos
de la transparencia que se cubrieron en el indice de 2012.

ambito y recursos adecuados, las instituciones formales de
vigilancia no pueden llevar a cabo sus mandatos en forma

eficaz ni garantizar que los fondos publicos se recaudeny se

gasten de la manera prevista.

La ausencia o la debilidad de alguno de estos tres elementos

De manera similar, las 22 preguntas nuevas no cambiaron
el enfoque del indice, sino que ajustaron la cantidad

de preguntas que pertenecen a cada uno de los ocho
documentos clave. Aunque el Indice de 2015 sigue otor-
gando la mayor importancia al Proyecto de Presupuesto
del Ejecutivoy, por lo tanto, continua reconociendo la
importancia Unica del documento en el proceso presupu-
estario, pone mas énfasis en los otros siete documentos,
lo que refleja una mayor apreciacién del rol que cumplen
a la hora de verificar que se brinde la informacién correcta
en todas las fases del ciclo presupuestario.

Aunque las preguntas que se formulan en la actual
Encuesta no son idénticas a las preguntas de Encuestas
anteriores, nuestro andlisis revela que los resultados

son basicamente comparables con el paso del tiempo.
(En este informe, como en anteriores, solo examinamos
los cambios en los puntajes del indice de Presupuesto
Abierto que se produjeron con el paso del tiempo.) Como
cuestién general, existe una importante superposiciéon en
las preguntas formuladas y una superposicion completa
en los documentos evaluados. Pero también realizamos
una serie de pruebas estadisticas usando series de datos
alternativas que construimos a fin de evaluar si es valido
comparar los resultados de la encuesta de este aflo con
los de afos anteriores. Las pruebas sugieren que lo es.

De modo que este informe presenta el OBI 2015, la métrica
que es la mejor medida de transparencia de un pais, junto
con la histérica serie del OBI, los datos que los usuarios

se acostumbraron a leer durante estos afos. Las pocas
situaciones en las que pareciera que los cambios en la
Encuesta pueden haber afectado significativamente las
comparaciones con el tiempo se consignan en este informe
y en los resimenes de paises relevantes que se publican
por separado. En promedio, los cambios realizados en

la Encuesta tienden a conducir a una moderada subesti-
macién del progreso con el paso del tiempo. Si desea
obtener una explicacién mas detallada de los cambios y
nuestros analisis en su uso continuo para comparaciones
con el paso del tiempo, consulte el Anexo B.
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centrales perjudica el funcionamiento de todo el sistema de
rendicion de cuentas, hace menos posible que las politicas
presupuestarias reflejen las necesidades y prioridades de una
nacion, y propicia la corrupcién y la gestién deficiente de los
fondos publicos. Pero, cuando estos componentes estan en
su lugar, es mas probable que las politicas se sustenten con
recursos publicos, y que estos recursos se gasten como se
preveia, y es posible enfrentar los desafios mas dificiles del
mundo.

Entonces, si se quiere lograr el objetivo de responsabilizar a
los gobiernos por el uso de los fondos publicos, deben reali-
zarse cambios sistematicos no solo en la transparencia, sino
también en la participacion y la vigilancia formal. La Encuesta
de Presupuesto Abierto explora estas tres dimensiones.

La Encuesta de Presupuesto Abierto 2015

Es en este contexto que el IBP lanza la Encuesta de Presu-
puesto Abierto 2015. Con una cobertura de 102 paises, la
Encuesta es la evaluaciéon comparativa mas grande de los
tres componentes de un ecosistema de rendicién de cuentas
presupuestaria que funciona bien. La rigurosa metodologia
de la Encuesta es realizada por los investigadores de la
sociedad civil y estd disefiada para evaluar si los gobiernos
publican el tipo de informacion presupuestaria importante
para la sociedad civil y otros actores de seguimiento. Los
cuestionarios son revisados por pares expertos con consider-
able conocimiento practico de los sistemas presupuestarios
en el pais relevante, y se invita a los gobiernos a comentar
sobre los hallazgos de la Encuesta. Estos son algunos de los
distintos pasos que el IPB sigue para garantizar la calidad y la
exhaustividad de los resultados de la Encuesta. La Encuesta
de Presupuesto Abierto 2015 es la quinta edicion de este
informe. Las Encuestas anteriores se publicaron en 2006,
2008, 2010y 2012.

Durante este periodo, la Encuesta se ha establecido como
evaluacién independiente y creible de la aperturay la
rendicidn de cuentas de los sistemas presupuestarios guber-
namentales. Sus resultados han sido usados cada vez mas
por un diverso conjunto de partes interesadas para aportar
informacion para las recomendaciones sobre las reformas
especificas que los gobiernos deben realizar para aumentar
la rendicion de cuentas y alinear sus sistemas presupuestarios
con las buenas practicas internacionales. Las organizaciones
de la sociedad civil, por ejemplo, ejercen incidencia para
reformas especificas identificadas en los resimenes de paises
de la Encuesta de Presupuesto Abierto. Las agencias de

cooperacion utilizan cada vez mas los datos y las recomenda-
ciones de la Encuesta de Presupuesto Abierto para fomentar
mejoras en la transparencia presupuestaria en paises a los
cuales les brindan ayuda. La OGP usa dos elementos clave

de la Encuesta, la publicacién oportuna del Proyecto de
Presupuesto del Ejecutivo y del Informe de Auditoria, como
criterios de elegibilidad para la membresia. Y, como reflejo de
la importancia de los datos sobre transparencia presupuestar-
ia y rendicién de cuentas para la comunidad de inversionistas,
Bloomberg L.P. firmé un acuerdo con el IBP que le permite a
la empresa poner a disponibilidad de sus clientes los datos
completos de todos los ciclos de la Encuesta por medio de
terminales de datos.

Dado el uso extendido de los resultados de la Encuesta, es
vital asegurar que refleje las tendencias emergentes en mate-
ria de transparencia presupuestaria y rendiciéon de cuentas,

y que los indicadores sean lo mas claro y objetivo posible.
Por lo tanto, tras la publicacion del informe de la anterior
Encuesta de Presupuesto Abierto en 2012, el IBP realizé una
serie de mejoras en las preguntas que conforman la Encuesta.
La revisién de la Encuesta coincidié con ejercicios similares
realizados por otros organismos que establecen estandares
internacionales en el dmbito de la transparencia fiscal.

Estos cambios ofrecen un mejor instrumento para medir la
transparencia presupuestaria, la participacién y la vigilancia
formal. En particular, la metodologia revisada reconoce
desarrollos emergentes en buenas précticas aceptadas, los
armoniza con otros estandares y herramientas fiscales, y
fortalece las preguntas individuales basadas en perspec-
tivas que el IBP ha recopilado mediante la realizacion de la
Encuesta desde 2006. (Consulte el Cuadro 1.1 para conocer
mas detalles sobre revisiones recientes de la Encuesta.)

Estructura de este informe

En concordancia con el contenido de la Encuesta de 140
preguntas, este informe considera, a su vez, temas como la
transparencia, la participacion publica en el proceso presupu-
estario y la fortaleza de las instituciones de vigilancia.

Los capitulos 2 a 4 analizan los resultados de la porcion de
la Encuesta que se relaciona con la cantidad y la calidad de
la informacion presupuestaria que los gobiernos publican
en los ocho documentos clave, es decir, las preguntas que
conforman el indice de Presupuesto Abierto. Dado que
esta es la parte mas detallada y con mas antigliedad de la
Encuesta, recibe la mayor atencién en este informe.



m  El Capitulo 2 examina los principales hallazgos en el
estado actual de la transparencia presupuestaria en todo
el mundo.

m  El Capitulo 3 considera el progreso que se ha logrado en
materia de transparencia con el paso del tiempo, segun
se observa mediante la comparacion de los resultados de
2015 con los de aios anteriores.

m  El Capitulo 4 analiza los paises en los que no se ha logrado
progreso con el paso del tiempo o en los que ha habido
una regresion.

Los Capitulos 5y 6 analizan los hallazgos de las secciones

de la Encuesta que pertenecen a oportunidades para la
participacion del publico durante el proceso presupuestario
y la vigilancia de las legislaturas y las entidades fiscalizadoras
superiores. En comparacion con la porcién de la Encuesta
que evalua la transparencia presupuestaria, estas partes de la
Encuesta incluyen menos preguntas. Por lo tanto, los resul-
tados ofrecen una indicacion del estado de la participacion
publica, las legislaturas y las entidades fiscalizadoras superi-
ores mas que una evaluacion detallada.

m  El Capitulo 5 explora la medida en la que los gobiernos
crean oportunidades para que el publico participe en
el proceso presupuestario. Presenta ejemplos de cdmo
funciona la participacion en la practica en los pocos paises
en los que los gobiernos han establecido programas
innovadores para incorporar al publico en el proceso
presupuestario nacional.

m  El Capitulo 6 trata sobre la fortaleza de las legislaturas y
las entidades fiscalizadoras superiores, las instituciones
gubernamentales responsables de la vigilancia del
presupuesto.

El Capitulo 7 ofrece conclusiones y recomendaciones para
varios actores que pueden promover la transparencia presu-
puestaria, la participacion y la rendicién de cuentas.
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El estado de la transparencia

presupuestaria

Este capitulo examina el estado de la transparencia presupu-
estaria en 2015. Con base en los hallazgos de un subconjunto
de 109 preguntas de la Encuesta que componen el indice de
Presupuesto Abierto (OBI), explora los factores que se asocian
con diferentes niveles de transparencia. Este capitulo profun-
diza nuestra comprensién de los posibles retos que afrontan
los paises en diferentes niveles de transparencia.

El capitulo también describe los resultados de los ocho
documentos presupuestarios clave que el OBI evalua. Estos
son los documentos cuya publicacién por parte de los
gobiernos se considera esencial en diferentes puntos del ciclo
presupuestario, segun normas y practicas internacionales.”

El nivel de transparencia de un pais depende de cuantos de
estos documentos publica de forma oportuna, asi como de la
exhaustividad y la accesibilidad de estos documentos.

El promedio del puntaje del OBI es de 45 sobre 100,y la
media es 46. Los resultados indican que, por lo general,
los gobiernos no publican documentos clave y que los
que se publican, carecen de detalles que son importantes
para comprender, monitorear e incidir sobre los gastos, los
ingresos y las deudas del gobierno.

Este capitulo primero divide los paises en cinco categorias
en funcién de su puntaje en el OBl 2015. También indica qué
paises brindan informacién presupuestaria “suficiente” (con
puntajes de 61 o0 mas) y cuéles brindan informacion “insufi-
ciente” (con puntajes de 60 0 menos). Aunque esta linea de
demarcacion

“Los resultados generales del Indice de deberia
Presupuesto Abierto 2015 revelan que la considerarse
mayor parte de la poblacién del mundo precisa, con
no tiene acceso a suficiente informacién base en la
presupuestaria. ” experiencia

del IBP, es una
aproximacién razonable para determinar si los paises brindan
suficiente informacion presupuestaria para respaldar el
seguimiento y el andlisis del presupuesto.

Los resultados generales del indice de Presupuesto Abierto
2015 revelan que la mayor parte de la poblacién del mundo

no tiene acceso a suficiente informacion presupuestaria. Esto
hace que no puedan comprender completamente o darle
seguimiento la forma en que se recaudan o gastan los fondos
publicos. Entre los 102 paises evaluados en la Encuesta 2015,
la amplia mayoria (78 de los 102 paises) brinda informacion
presupuestaria insuficiente. Aunque muchos paises no estan
incluidos en la Encuesta, casi siete de cada diez personas (68
por ciento) del mundo viven en los 78 paises que, segun los
resultados de la Encuesta, brindan informacién presupues-
taria insuficiente.

Como muestra la Figura 2.1:

m Diecisiete paises proveen informacion presupuestaria
poca o no la proveen, con puntajes en el OBl de 20 o
menos.

m Diecisiete paises proveen informacion presupuestaria

FIGURA 2.1: DISTRIBUCION DE PAISES SEGUN EL iNDICE DE

PRESUPUESTO ABIERTO 2015

80

60

44

40

Cantidad de paises

20

Informacion presupuesto Informacion presupuesto
insuficiente suficiente

M Poca o nada (0-20) M Minima (21-40)
M Considerable (61-80) M Amplia (81-100)

Limitada (41-60)

7. IBP (2010). “Guia para la transparencia en los informes presupuestarios del gobierno: ;por qué son importantes y qué deben incluir?” IBP: Washington D.C.
http://internationalbudget.org/publications/quide-to-transparency-in-government-budget-reports-why-are-budget-reports-important-and-what-should-they-include/
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Figura 2.2: Una Panoramica en materia de Transparencia en 2015

EE Amplia (81-100)
I Considerable (61-80)
Limitada (41-60)
B Minima (21-40)
I Poca o nada (0-20)






19

minima, con puntajes en el OBl de entre 21 y 40.

m  Cuarenta y cuatro paises proveen informacion presupu-
estaria limitada, con puntajes en el OBI de entre 41 y 60.
Estos paises no proveen detalles suficientes para permitir
debates presupuestarios informados.

m  Diecinueve paises proveen informacién considerable, con
puntajes en el OBI de entre 61 y 80; cinco paises proveen
informacion amplia, con puntajes en el OBl de entre 81y
100. En estos 24 paises es posible que se puedan llevar a
cabo debates informados sobre el presupuesto.

Las caracteristicas asociadas con
diferentes niveles de transparencia

Los paises que se encuentran en ciertas categorias segun su
puntaje en el OBI por lo general comparten un conjunto de
caracteristicas en comun, y los factores asociados con dife-
rentes niveles de transparencia pueden guiar las reformas.
Sin embargo, los resultados de la Encuesta 2015, junto con los
resultados de afos anteriores, también sugieren que ningun
pais tiene automaticamente un desempeno bueno o defici-
ente en materia
de transparencia
presupuestaria
segln una carac-

“Cualquier pais puede establecer un
sistema de presupuesto abierto si el
gobierno asi lo decide.”

teristica o perfil
en particular. Cualquier pais puede establecer un sistema de
presupuesto abierto si el gobierno asi lo decide.

Paises que proveen informacion considerable o
amplia

Entre casi uno de cuatro paises que tienen un puntaje en

el OBl que excede los 60 puntos generalmente ofrecen al
publico suficiente informacion para permitir una compren-
sion moderadamente sofisticada de su presupuesto durante
el ciclo presupuestario. Como lo demuestra la Tabla 2.1, los
paises de esta categoria publican un promedio de siete de
los ocho documentos presupuestarios clave. Algo importante
para destacar es que estos paises publican todos los docu-
mentos que elaboran, ninglin documento se elabora para
uso interno solamente. (La Encuesta define como “publicado
todo documento que esta disponible al publico de manera
oportuna.)

”

Ademas, los documentos que se publican presentan suficien-
te informacidn como para permitir un andlisis significativo y
una comprension del presupuesto. Ademas de la informacién

basica sobre ingresos, gastos y deuda, estos paises por lo
general divulgan informacién més detallada que le permite a
la sociedad civil y a otros actores evaluar si todas las politi-
cas fiscales del gobierno estan alineadas con los objetivos
econdmicos y sociales deseados.

El perfil de paises que brindan informacién considerable o
amplia revela algunas caracteristicas econémicas y politicas
esperadas. En primer lugar, los paises que tienen un buen
desempenio en el OBl muestran una tendencia a tener un
nivel de ingresos mas alto. Esto no significa, sin embargo,
que haya un vinculo inevitable entre los bajos ingresos y la
transparencia deficiente. Aunque los paises mas ricos pueden
ser mas propensos a tener niveles de transparencia presu-
puestaria mas alta, los paises de ingresos medios y bajos
pueden lograr altos niveles de transparencia si existe volun-
tad politica. Esto se evidencia en el desempeno de Malauiy
Uganda, ambos paises de bajos ingresos que a pesar de ello
tienen un puntaje alto en el OBI. Como m4s evidencias, Brasil
es mas transparente que Portugal, México mas que Espafia, y
Sudéafrica mas que el Reino Unido.

En segundo lugar, la categoria superior estd dominada por
democracias fuertes o moderadas que mantienen elec-
ciones libres y justas, y tienen mayor libertad de prensa.
Cabe mencionar aqui, que las investigaciones del IBP han
demostrado que la transparencia parece depender mucho
mas de los niveles actuales de democracia que de cuanto
tiempo el pais ha sido una democracia.t Sudafrica, por
ejemplo, es una democracia relativamente joven que logré
rapidamente niveles de transparencia similares a los de
democracias mas establecidas.

Finalmente, pareciera haber una relacién relativamente
fuerte entre el puntaje de transparencia de un pais y los otros
pilares de un sistema de rendicién de cuentas sélido, entre
ellos, la participacion ciudadana en el proceso presupuestario
y la solidez de las instituciones formales de vigilancia, la legis-
latura y la entidad fiscalizadora superior. Por lo tanto, entre
quienes mejor desempefio tienen en el OBI, un nivel alto de
transparencia presupuestaria es solo un componente de los
ecosistemas de rendicién de cuentas relativamente sélidos
en estos paises. Esto sugiere que, en paises que tienen un
buen desempefio en el OBI, los gobiernos tienen una mayor
tendencia a priorizar no solo la transparencia sino también

el objetivo mas amplio y final de la rendicién de cuentas
presupuestaria. (Estas cuestiones se analizan en mas detalle
en los Capitulos 5y 6.)

8. Wehner, J. & de Renzio, P. (2013). “Citizens, Legislators, and Executive Disclosure: The Political Determinants of Transparency” (Divulgaciones de los ciudadanos, la legislatura y el ejecutivo: los determinantes

politicos de la transparencia) World Development vol. 41, pp. 96-108



TABLA 2.1: CARACTERISTICAS DE LOS PAISES SEGUN SU

DESEMPENO EN EL iNDICE DE PRESUPUESTO ABIERTO 2015

Puntaje en el Indice de Presupuesto Abierto

0-40 41-60 61-100

Puntaje en el indice de Presupuesto Abierto

Cantidad de paises 34 44 24

Cantidad promedio de los ocho
documentos presupuestarios clave
publicados (publicados en forma
oportuna)

El porcentaje de los ocho documentos presupuestarios clave es el siguiente:

Publicado 42% 74% 91%
No publicado 58% 26% 9%
No elaborado 26% 17% 8%
Elaborado para uso interno 25% 6% 0%
solamente
Publicado demasiado tarde 7% 3% 1%
Puntaje promedio de los Proyectos de 39 55 74
Presupuesto del Ejecutivo publicados
Puntaje promedio para:
Participacion 12 24 49
Fortaleza de la legislatura 34 48 68
Fortal.eza de la entidad fiscalizadora 47 69 84
superior
Indicadores politicos
No. de paises de paises con o o o
democracias solidas/moderadas* L S ek
No. de paises con democracias débiles/ 91% 50% 17%

autocracias*®

Puntaje promedio en Indice de
Corrupcién de Transparencia 32 38 55
Internacional **

Puntaje promedio en libertad de

prensa (Reporteros sin fronteras)** E £2 2
Economic Indicators

Puntaje promedio en el Indice de 0.60 065 079
Desarrollo Humano**

PIB promedio per capita*** $13,686 $10,911 $26,579
Porcentaje de paises que dependen de 38% 14% 13%

ingresos del petréleo****

** La naturaleza de la democracia de un pais est4 determinado por el Indice de Democracia de la
Economist Intelligence Unit.

** Segun los sistemas de puntuacion que se usan para la Encuesta de Presupuesto Abierto,

el Indice de Corrupcién de Transparencia Internacional y el Indice de Desarrollo Humano, un
puntaje mas alto indica un pais con un mejor desempeno. Por el contrario, segun el sistema de
puntuacién que se usa para la “libertad de prensa”, un puntaje mas bajo indica un pais con un
mejor desempeno.

***Los datos sobre el Producto Interno Bruto (PIB) per capita estan en términos de paridad de
poder de compra, seguin la base de datos de las Perspectivas Econémicas Mundiales del Fondo
Monetario Internacional, octubre de 2014. (Los datos presentados refle
http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2014/02/weodata/index.aspx

****| a dependencia de los ingresos del petréleo se determina usando Los Marcos Fiscales para
Paises en Desarrollo Ricos en Recursos del FMI Disponible en:
https://www.imf.org/external/pubs/ft/sdn/2012/sdn1204.pdf

Paises que proveen informacion limitada

Como se observo, 44, o solo un poco mas del 40 por ciento,
de los paises evaluados en la Encuesta proveen informacion
presupuestaria limitada al publico, pero esta informacion es
limitada en ciertos aspectos criticos. Como se muestra en

la Tabla 2.1, los paises que proveen informacién “limitada”
publican la mayoria de los documentos presupuestarios clave
de manera oportuna, ya que publican, en promedio, seis de
los ocho documentos presupuestarios clave. Sin embargo, los
documentos publicados con frecuencia carecen de detalles
importantes. Lo mas importante es que el Proyecto de Presu-
puesto del Ejecutivo incluye solo un poco mas de la mitad

de la informacién que recomiendan las buenas practicas
internacionales.’

Los paises que se encuentran en la categoria de informacion
limitada incluyen una mezcla en partes iguales de paises
democraticos y gobernados por regimenes mas autocraticos.
Tienen niveles mas bajos de libertad de prensa y se perciben
como paises que tienen niveles de corrupcién mas altos que
los de paises de categorias superiores. Puede haberse espe-
rado que, dado su nivel de ingresos, algunos de los paises de
esta categoria, como Croacia y Eslovaquia, tuvieran sistemas
presupuestarios mas abiertos. Otros, como la Republica de
Kirguistan, con bajos ingresos, son buenas sorpresas. En 2015,
Tunez también ingresd en esta categoria, lo que reflejé un
aumento del casi cuadruple en la transparencia desde 2012.
Esto demuestra codmo los paises en transicién también tienen
el potencial de lograr rapidos progresos.

Paises que proveen informacion minima, poca o
nada de informacion

Los 34 paises, un tercio de los encuestados, que tienen un
puntaje de 40 o menos proveen poca informacién presu-
puestaria al publico o, en algunos casos, no proveen nada
de informacion.
Estos paises
publican un

“La mayoria de los paises que tienen
un desempeno débil tienden a crear un
promedio de tres espacio insignificante para las voces u
de los ocho docu-  opiniones opuestas de actores que no
mentos presu- pertenecen al gobierno. ”

puestarios clave

y no proveen suficiente informacion presupuestaria para
permitirle al publico y a la sociedad civil analizar y monitorear

presupuestos.

9. IBP (2010). “Guia para la transparencia en los informes presupuestarios del gobierno: ;por qué son importantes y qué deben incluir?” IBP: Washington D.C.
http://internationalbudget.org/publications/guide-to-transparency-in-government-budget-reports-why-are-budget-reports-important-and-what-should-they-include/
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La mayoria de los paises que tienen un desemperio débil
tienden a crear un espacio insignificante para las voces u
opiniones opuestas de actores que no pertenecen al gobi-
erno. La mayoria tiene instituciones democraticas débiles o
estan gobernados por regimenes autocraticos. Ademas, la
vigilancia de las instituciones tiende a ser débil o limitada, y
la libertad de prensa es mas limitada en los grupos de paises
que tienen un mejor puntaje en el OBI. No sorprendente-
mente que estos paises también tiendan a percibirse como
los mas corruptos. También tienen un puntaje malo en el
indice de Desarrollo Humano, una medida de resumen de las
tres dimensiones de desarrollo humano: una vida prolongada
y saludable, formacién y un estandar de vida decente.

Sin embargo, los paises de las categorias mas bajas son
econdmicamente diversos. En este grupo se encuentra Qatar,
el pais que tiene el nivel de ingresos per capita mas alto de
todos los paises que participan en la Encuesta, y la Republica
Democrética del Congo, el pais que tiene el nivel mas bajo
de ingresos.'”® Ademas, el nivel promedio de ingresos entre
quienes tienen los puntajes mas bajos, entre ellos, una gran
cantidad de paises que dependen de hidrocarburos, en
realidad, excede el de quienes tienen puntajes intermedios.

De los diez paises con mas bajos puntajes en el OB, siete

se consideran no democraticos y también dependen de
ingresos del gas y el petréleo." Estos son Chad, Guinea
Ecuatorial, Irak, Qatar, Arabia Saudita, Sudan y Venezuela.
Esto coincide en términos generales con la investigacién que
revel6 que, entre las autocracias, existe una relaciéon negativa
entre la dependencia de ingresos provenientes de hidrocar-
buros y la transparencia presupuestaria.?

Disponibilidad publica de documentos
presupuestarios

La informacién presupuestaria inadecuada no tiene que ser
la norma. Existen pasos practicos y directos que los paises
con desempefio deficiente pueden seguir para implementar
avances significativos en materia de transparencia. Para
brindar informacién para los tipos especificos de reformas
que se necesitan, los resultados del OBI pueden desglo-
sarse segun los ocho documentos presupuestarios que los
gobiernos deberian publicar en diferentes puntos del ciclo
presupuestario.

Un proceso presupuestario que funciona bien comprende
cuatro etapas principales: 1) formulacion, cuando el ejecutivo
elabora el proyecto de presupuesto; 2) aprobacién, cuando la
legislatura debate, modifica y aprueba el proyecto de presu-

TABLA 2.2: LOS 0CHO DOCUMENTOS PRESUPUESTARIOS CLAVE

Cantidad de
documentos
publicados en
la Encuesta de
Presupuesto
Abierto 2015

Etapa del
proceso
presupuestario

Documentos presupuestarios

Documento Preliminar: divulga los
parametros amplios de las politicas fiscales
de un pais antes de presentar el Proyecto
de Presupuesto del Ejecutivo. Dicho 55
documento plantea las proyecciones
econdmicas del gobierno, y las proyecciones
de ingresos, gastos y deuda.

Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo:
el documento o los documentos que el
ejecutivo presenta ante la legislatura para
su aprobacién. Describe las fuentes de
ingresos, las asignaciones que se brindaran 86
a todos los ministerios, los cambios
propuestos en las politicas y otro tipo de
informacién importante para comprender la
situacion fiscal de un pais.

Formulacién

Presupuesto Aprobado: el presupuesto que

lalegislatura ha aprobado. 77

Aprobacién

Informes entregados durante el afio:
incluyen informacion sobre ingresos reales
recaudados, gastos reales devengados

y deuda en la que se incurrié en 82
diferentes momentos del afio fiscal. Estos
informes pueden publicarse trimestral o
mensualmente.

Revision de Mitad de Aiio: contiene una
actualizacién integral de la implementacién
del presupuesto en la mitad del aio fiscal

e incluye una revision de las proyecciones 35
economicas que subyacen al presupuesto y
un prondstico actualizado del resultado del
presupuesto para el aio fiscal.

Ejecucion

Informe de Fin de Afio: muestra la situacion
de las cuentas del gobierno al final del aho

fiscal e incluye, idealmente, una evaluacion 73
del desempefio en materia de los logros y
objetivos de las politicas presupuestarias.

Informe de Auditoria: publicado por la
entidad fiscalizadora superior de un pais.
Examina la solidez y la integridad de las
cuentas de fin de aio del gobierno.

Vigilancia 67

Presupuesto Ciudadano: una version mas
simple y menos amigable del presupuesto
del gobierno, disefiada especificamente
para transmitir informacién clave al publico.
También son aconsejables versiones para
ciudadanos de otros documentos.

Todas las etapas 54

puesto; 3) ejecucién, cuando el gobierno implementa las
politicas delineadas en el presupuesto; y 4) vigilancia, cuando
la entidad fiscalizadora superior y la legislatura evaltan los
gastos realizados para verificar si cumplen con lo estipulado
en el presupuesto.

Como se observa, los estandares y las practicas interna-
cionales identifican ocho documentos clave que todos los
gobiernos deberian publicar en diferentes momentos del
ciclo presupuestario para que la sociedad civil y el publico
puedan monitorear e incidir sobre las decisiones presupues-
tarias. La Encuesta evalla si los gobiernos centrales ponen a
disposicién del publico ocho documentos presupuestarios
clave y si la informacion que estos documentos contienen

10. Todo esto medido a través del producto interno bruto per capita en términos de paridad de poder adquisitivo (PPP) para 2014.

11. El indice de Democracia de Economist Intelligent Unit clasifica a los siete paises como regimenes “hibridos” o “autoritarios.”

12. Ross, M. (2011) “Mineral Wealth and Budget Transparency”. (Riqueza mineral y transparencia presupuestaria) IBP: Washington D.C.
http://internationalbudget.org/publications/ibp-working-paper-2-mineral-wealth-and-budget-transparency/




FIGURA 2.3: LA DISPONIBILIDAD PUBLICA DE DOCUMENTOS PRESUPUESTARIOS SEGUN EL DESEMPENO EN EL iNDICE DE PRESUPUESTO

ABIERTO 2015

Paises que proveen informacion minima,

poca o nada de informacion (0BI 0-40) (0BI 41-60)

o 3%
7 6%

es exhaustiva, oportuna y util. La Tabla 2.2 describe estos
documentos presupuestarios y determina en qué etapa del
ciclo presupuestario deberian publicarse. También muestra
cuantos de los 102 paises publicaron cada uno de estos
documentos durante el periodo de la Encuesta.

Tabla 2.2: Los ocho documentos presupuestarios clave

Para maximizar la vigilancia eficaz del publico durante todo
el ciclo presupuestario, los paises deberian publicar los
ocho documentos presupuestarios clave. Pero solo 16 de los

102 paises

“Entre los documentos que no se consideran cubiertos en
a disposicion del publico, mds de la mitad no
se elaboran. Esto significa que el gobierno en
simismo carece de la informacion crucial y el
andlisis que estos documentos contienen. ”

la Encuesta lo
hacen actual-
mente. Estos
paises son los
siguientes:
Brasil, Bulgaria, Republica Checa, Francia, Honduras, Italia,
Republica de Kirguistan, Nueva Zelanda, Peru, Filipinas, Rusia,
Ruanda, Eslovaquia, Sudéafrica, Suecia y el Reino Unido.

Una cantidad preocupante de 16 paises aun no publican el
Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo, el documento presu-
puestario basico para facilitar el debate publico y el moni-
toreo. Estos paises son los siguientes: Bolivia, Camboya, Chad,
China, Egipto, Guinea Ecuatorial, Fiyi, Irak, Libano, Myanmar,
Nepal, Qatar, Arabia Saudita, Sudan, Venezuela y Vietnam.

De los 816 documentos que se deberian publicar en los paises
de la Encuesta, 267 (o un tercio) no estan a disposicion del
publico, lo que significa que no se elaboran, se elaboran para
uso interno solamente o se publican demasiado tarde para
que sean utiles. Como se ilustra en la Figura 2.3, las tenden-
cias en el estado de publicacién de los documentos tienden a
variar segun el nivel de transparencia de un pais. Por ejemplo,
entre los paises con puntajes mas bajos (40 o menos), una

Paises que proveen informacion limitada

Paises que proveen informacion considerable
0 amplia (0BI 61-100)

M Disponible pablicamente
W No disponible pablicamente
M No se elabora
Se elabora para uso interno solamente
Publicado demasiado tarde

clara mayoria de los documentos presupuestarios no estan

a disposicion del publico. En comparacién, casi un cuarto de
los documentos no estan a disposicion del publico entre los
paises de la categoria intermedia, y esta medida es de solo un
nueve por ciento en los paises de la categoria superior.

Entre los documentos que no se consideran a disposicion del
publico, mas de la mitad no se elaboran. Esto significa que

el gobierno en si mismo carece de la informacioén crucial y

el andlisis que estos documentos contienen. Venezuela, por
ejemplo, no elabora Informes entregados durante el afio
sobre gastos y deudas, ni una Revisiéon de mitad de afio ni un
Informe de auditoria. Esto limita la habilidad del gobierno

de dar seguimiento a los gastos y préstamos durante el afio
presupuestario, y hace que el gobierno y el publico no estén
seguros respecto de si los datos son confiables o cumplen
con las leyes existentes.

De los 267 documentos que los gobiernos no publican, uno
de tres se elabora pero no se pone a disposicién del publico.
Entre los paises con un desempeno débil, especificamente,
casi el 45 por ciento de los documentos no publicados se
elaboran para uso interno. En comparacién, los gobiernos
que tienen un puntaje de mas de 60 en el OBI publican todos
los documentos que elaboran.

De hecho, solo 13 paises son responsables de casi el 60 por
ciento de los documentos que se producen solo para uso
interno. Estos
paises, todos
categorizados
como paises con
desempeno débil
en el OBl son los
siguientes: Angola, Camerun, Chad, Guinea Ecuatorial, Fiyi,
Irak, Myanmar, Niger, Qatar, Santo Tomé y Principe, Arabia

“incluso cuando los documentos se publi-
can, con frecuencia carecen de detalles
importantes que son necesarios para un
andlisis significativo.”
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Saudita, Sudan y Venezuela. Cada uno de estos paises podria
aumentar significativamente la transparencia presupuestaria
con un costo muy bajo o inexistente solo si publica los

los documentos presupuestarios contienen son limitados.

No proveer toda la informacién recomendada por las buenas

documentos que el gobierno ya elabora.
Finalmente, 34 documentos se publican muy tarde para
que se los considere Utiles para la sociedad civil y el publico.

practicas presenta una imagen incompleta de las politicas
presupuestarias nacionales y tiene un impacto significativo
en la transparencia presupuestaria de un pais. La Figura 2.4

Camboya, Guatemala, India, Liberia, Nigeria, Senegal y
Zambia no publicaron dos documentos dentro del plazo en
el que la informacién que brindaban hubiera sido util. Estos
gobiernos podrian aumentar significativamente la transpar-
encia si siguieran los pasos para publicar estos documentos
dentro del plazo recomendado por las buenas practicas
internacionales.”

muestra los subpuntajes de la exhaustividad y la accesibilidad
del Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo para todos los
paises que lo publican.

Entre los paises que se consideran con desempefo débil,
existe una tendencia a que ciertos documentos presupu-
estarios que se publican carezcan de informacién esencial.
En promedio, el Proyecto de presupuesto del ejecutivo, por
ejemplo, contiene solo el 39 por ciento de la informacién que
deberia contener segun las buenas practicas internacionales.

La informacion contenida en documentos
presupuestarios

Pero en estos paises, es la escasez de los documentos, no

la utilidad de dichos documentos, lo que hace que tengan
puntajes de transparencia especialmente bajos. En promedio,
estos paises con un desempeno débil, publican solo tres de

Los resultados de la Encuesta indican que incluso cuando los
documentos se publican, con frecuencia carecen de detalles
importantes que son necesarios para un andlisis significativo.

Ruanda es un ejemplo particularmente sorprendente en
este sentido: a pesar de que publica los ocho documentos
presupuestarios, su puntaje en el OBI es de solo 36 puntos

porque el nivel de detalle y la variedad de la informacién que

El discurso de las finanzas publicas internacionales se ha
centrado recientemente en especial en las cuestiones
de ingresos en general y en la capacidad de recaudar
ingresos domésticos en particular.

Los resultados de la Encuesta 2015 muestran que, en
promedio, los gobiernos que publican documentos
presupuestarios tienden a proveer informacion sobre las

fuentes individuales de ingresos durante el ciclo presupu-

estario. Este es el caso para los paises con puntajes bajos,

intermedios y altos en el OBI. En ciertos aspectos, la infor-

macién sobre ingresos tiende a ser mas completa que la
informacion sobre gastos. Estos resultados positivos en
materia de informacion de ingresos se deben posible-

mente al hecho de que hay menos fuentes individuales de
ingresos que programas de gastos individuales; de hecho,

en la mayoria de los paises, puede haber cientos de
programas de gastos, pero solo unas docenas de fuentes
de ingresos.

En otros sentidos, sin embargo, la transparencia de los
ingresos sigue siendo deficiente entre los paises de la

los ocho documentos presupuestarios clave.

La informacién insuficiente o faltante en los documentos
publicos explica los puntajes bajos de los paises con desem-

encuesta. Por ejemplo, solo alrededor de un cuarto de

los paises que publican el Proyecto de presupuesto del
ejecutivo proveen informacién adecuada sobre gastos
tributarios, incluidos posibles subsidios que se brindan

en forma de créditos, deducciones o preferencias que
reducen la cantidad de impuestos pagados. No publicar
dicha informacién puede significar que se esconden al
publico beneficios fiscales posiblemente importantes para
contribuyentes corporativos e individuales.

También hay informacién critica sobre los ingresos que

la Encuesta no evalla, los cuales, segun los activistas y
analistas, faltan en forma constante en los documentos
presupuestarios. Por ejemplo, la Encuesta no indaga sobre
informacion sobre la incidencia o la carga impositiva, lo
que puede facilitar una evaluacion de la imparcialidad

de las politicas impositivas de un pais. Tampoco hace
preguntas detalladas sobre ingresos provenientes de

las industrias extractivas, entre ellas qué tan exhaustiva-
mente el gobierno informa los ingresos recolectados por
las empresas petroleras publicas o fondos petroleros esta-
blecidos por el gobierno no incluidos en el presupuesto.

13.1BP (2010). “Guia para la transparencia en los informes presupuestarios del gobierno: ;por qué son importantes y qué deben incluir?” IBP: Washington D.C.
http://internationalbudget.org/publications/quide-to-transparency-in-government-budget-reports-why-are-budget-reports-important-and-what-should-they-include/




FIGURA 2.4: UTILIDAD DEL PROYECTO DE PRESUPUESTO DEL EJECUTIVO SEGUN SU DESEMPENO EN EL iNDICE DE PRESUPUESTO ABIERTO 2015

Paises que proveen informacion
minima, poca o nada
de informacion (OBI 0-40)

39

peno limitado en comparacién con los paises de la categoria
superior. Los paises con desempefio limitado publican un
promedio de seis de los ocho documentos clave, en compara-
cién con los siete documentos que publican los paises de la
categoria superior. Sin embargo, la utilidad de la informacién
divulgada por los paises con puntajes bajos es significativa-
mente menor. Como se muestra en la Figura 2.4, el puntaje
promedio para el Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo de
los paises con puntajes bajos es de solo 55, mucho mas bajo
que el puntaje promedio de 74 que registran los paises de la
categoria superior.

Desde que comenzd la Encuesta en 2006, ha habido una
tendencia a que los gobiernos divulguen informacién
presupuestaria al publico por Internet. En 2006, casi el 20
por ciento de los documentos publicados se publicaban
en copias impresas solamente y no en sitios web del
gobierno. En el ciclo mas reciente de la Encuesta, esta cifra
disminuyd a solo 4 por ciento. Esto representa el progreso
considerable que se ha logrado en la disponibilidad de
estos documentos.

Publicar un documento en linea es la manera mas facil
y rentable de poner informacion en el dominio publico.
La amplia mayoria de los paises encuestados publican
al menos un documento en linea, entre ellos, los que
publican al menos otro documento en copias impresas
solamente.

Aunque el IBP actualmente considera que los documen-
tos no disponibles en copias impresas (sin costo o con
un costo minimo) no estan a disposicién del publico,
esperamos modificar los estandares en futuros ciclos

Paises que proveen
informacion limitada
(OBI 41-60)

Paises que proveen informacion
considerable o amplia
(OBI 61-100)

74

Aunque los paises con puntaje limitado, e incluso algunos
de los que tienen puntajes bajos cuando publican un docu-
mento, tienden a proveer informacion bastante detallada
sobre ingresos y gastos, por lo general no brindan cuatro
tipos fundamentales de informacion.

En primer lugar, por lo general proveen significativamente
menos informacién sobre el monto y la composicién de la
deuda. La informacién sobre el perfil del vencimiento de la
deuda, la tasa de interés sobre la deuda o el hecho de si la
deuda es doméstica o externa por lo general estd incompleta
0 no se menciona en el Proyecto de Presupuesto del Ejecu-

de la Encuesta para considerar solo los documentos
publicados en linea como documentos a disposicion del
publico. Publicar documentos en copias impresas aun
tiene sentido en ciertos contextos, en especial, cuando
el acceso a Internet es limitado, como en areas remotas
o pobres. Sin embargo, como minimo, los gobiernos
deberian publicar documentos a través de Internet.

Publicar un documento en linea también les permite a

los gobiernos poner los documentos a disposicion en
formatos legibles por maquinas, como una planilla. La
informacion que se presenta en formatos legibles por
maquina aumenta la facilidad con la que los analistas y
activistas pueden extraer y manipular los datos relevantes.
Sin embargo, segun los hallazgos de la Encuesta, solo el 17
por ciento de los documentos publicados presentan datos
de esta manera. Los gobiernos deberian hacer un esfuerzo
por poner a disposicién del publico porciones relevantes
de todos los documentos presupuestarios en un formato
legible por maquina.
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tivo. Divulgar dicha informacion le brinda al publico un
sentido de cudnto le debe un pais a sus acreedores y el grado
de riesgo al que un pais esta expuesto.

En segundo lugar, los paises con puntajes limitados por

lo general no brindan informacién exhaustiva sobre las
proyecciones macroecondémicas que subyacen a las proyec-
ciones presupuestarias. Esto incluye el crecimiento real del
PIB, la tasa de inflacidn y las tasas de interés. Por lo general,
tampoco proveen un analisis que demuestre cuan sensibles
son las proyecciones presupuestarias a los posibles cambios
en las proyecciones macroecondmicas, lo que podria ayudar
aindicar el posible impacto de las condiciones econémicas
en evolucién en el presupuesto. La caida dramdtica en los
precios del petréleo desde mediados de 2014 es un recor-
datorio de la grave manera en que los precios del petréleo
volatiles pueden afectar a las economias que dependen

de los ingresos provenientes de hidrocarburos y, en dltima
instancia, a sus ciudadanos. Sin informacién sobre las presun-
ciones macroecondémicas y un analisis de sensibilidad, la
sociedad civil y otros actores desconocen de qué manera una
disminucion del precio del petréleo puede tener un impacto
en los ingresos, y en qué medida las desviaciones entre las
estimaciones presupuestarias y los resultados reales pueden
atribuirse a fluctuaciones en el precio del petréleo.

En tercer lugar, muchos gobiernos adoptan practicas presu-
puestarias o aceptan obligaciones que pueden distorsionar
la imagen de las finanzas publicas, excepto que se divulguen
de manera apropiada en los documentos presupuestarios
relevantes. Entre los ejemplos, se incluyen el uso de fondos
extrapresupuestarios, la participacion en actividades cuasifis-
cales, la extension de beneficios impositivos o incurrir en
pasivos contingentes. Sin embargo, son pocos los gobiernos
de paises con puntajes bajos que proveen informacién
detallada sobre estas actividades, con lo que posiblemente
ocultan proporciones considerables de gastos publicos
actuales o futuros. La ausencia de informacion sobre estas
actividades puede generar dudas respecto de la posicion
fiscal de un pais y crear oportunidades para la corrupcién o la
gestiéon indebida de fondos publicos. Ademas, la informacién
de este tipo es de particular interés para los inversores,
quienes consideran que es importante evaluar el riesgo de
invertir en un pais."”*

Finalmente, ademds de conocer cudnto gastan y recaudan los
gobiernos, para que la sociedad civil pueda influir y moni-
torear el impacto de los gastos del gobierno, es fundamental
comprender la manera en la que los objetivos de politicas de
los gobiernos guian las asignaciones presupuestarias y si los

programas y actividades del gobierno cumplen con los obje-
tivos estipulados. Sin embargo, la informacion que vincula
los objetivos de las politicas de un gobierno con los gastos
presupuestarios por lo general falta o carece de detalles
importantes. De manera similar, los paises con puntajes
limitados por lo general no publican suficientes datos sobre
gastos para todos los programas del gobierno o datos no
financieros detallados sobre los resultados y objetivos de
desempeno de todos los programas. Sin esto, la sociedad
civil y otros agentes carecen de mucha de la informacién
que necesitaran para responsabilizar a los gobiernos por los
compromisos que asumen en materia de acuerdos globales
como los Objetivos de Desarrollo Sustentable de la ONU y los
que abordan el cambio climético, lo que hace que sea menos
probable que se logren todos los ambiciosos objetivos.

Lecciones a partir de los resultados

La amplia informacion que proveen las 109 preguntas

que componen el OBI destaca su utilidad como guia para

el estado actual de la transparencia presupuestaria en el
mundo. También provee una hoja de ruta para las reformas.
El OBI brinda informacidon sobre qué documentos deben
publicar los paises encuestados y cdmo pueden mejorarse.
Este capitulo también demuestra que hay claros patrones de
gobernanza y otras caracteristicas en los paises que tienen
un buen puntaje y en los que tienen un puntaje deficiente

en el OBI. Pero también existen excepciones a casi todas las
reglas. Estos patrones merecen estudiarse y explorarse en
mas profundidad, ya que pueden esclarecer qué caracter-
isticas amplias impulsan o impiden el gobierno abierto. Los
patrones también sugieren inmediatamente lineamientos

de reformas, como la necesidad de que los paises que tienen
puntajes bajos publiquen los documentos presupuestarios
que ya elaboran, y la necesidad de que los paises con
puntajes intermedios mejoren la exhaustividad y la accesibili-
dad de los documentos que publican. El capitulo final de este
informe explora las lecciones que se deben aprender de estos
patrones en mas profundidad.

14. En diciembre 2014, IBP conjunto con la Alianza de Inversionistas de Mercados Emergentes (la Alianza) encuesto 10 analistas de los grupos inversionistas miembros de la Alianza para tener un mejor enten-

dimiento del interés del sector privado en materia de transparencia fiscal.
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Progreso significativo en materia

de transparencia, en especial, entre
los paises con puntajes mas bajos

La Encuesta de 2015 constituye el quinto ciclo de la Encuesta
de Presupuesto Abierto. Los ciclos anteriores se realizaron
en 2006, 2008, 2010 y 2012. Tras realizar la Encuesta durante
un periodo de casi una década, el IBP ha acopiado una
importante cantidad de datos sobre cémo ha evolucionado
la transparencia presupuestaria con el tiempo en los distintos
paises. Este capitulo y el siguiente exploran estas tendencias
y sus causas. Este capitulo revela que las tendencias han
sido, en general, positivas, en especial, entre algunos de los
paises menos transparentes. También revela que las mejoras
en materia de transparencia, aunque son bien acogidas y
significativas, en ocasiones no son suficientes para permitir
la participacion publica integral e informada en proceso
presupuestario.

Cambios entre 2012 y 2015

La Encuesta 2015 revela que, en promedio, los gobiernos no
brindan suficiente informacion para permitir una compren-
sion y un analisis significativo del presupuesto. Sin embargo,
estos ultimos resultados indican que la transparencia presu-
puestaria ha mejorado entre 2012y 2015, y se han logrado
avances considerables en varios paises que antes tenian un
puntaje bajo, un patrén continuo que se observé durante la

ultima década.
“Entre 2012 y 2015, los gobiernos aumentaron
la cantidad de informacion presupuestaria
disponible al publico.”

Entre 2012y
2015, los gobi-
ernos aumen-
taron la cantidad de informacidon presupuestaria disponible al
publico. Esto se ve reflejado en un aumento de tres puntos en
el puntaje promedio del OBI de 43 a 46 entre los 100 paises
para los cuales hay datos comparables.” Ademas, como se
explica en el Anexo B, la mejora promedio en los puntajes del
OBI deberian ser modestamente mayores si la Encuesta no se
hubiera modificado.

Ademas, el promedio global oculta el progreso significativo

de los paises que eran los menos transparentes en 2012. En
particular:

m  Entre los 41 paises que tenian puntajes bajos en 2012
(puntajes en el OBI de 40 0 menos), el puntaje promedio
en la transparencia aumenté 10 puntos en 2015.

m  Once de estos paises aumentaron sus puntajes en el OBI
en 20 puntos o0 mas. Estos paises son los siguientes: Benin,
Burkina Faso, Camerun, Republica Democratica del Congo,
Republica Dominicana, Republica de Kirguistan, Ruanda,
Senegal, Tinez, Yemen y Zambia.

m  Los paises con los puntajes mas bajos mostraron las
mayores ganancias. Los paises que proveian informacién
escasa o no la proveian en 2012 (con puntajes en el OBl de
20 0 menos) aumentaron sus puntajes por un promedio
de 14 puntos.

Estos hallazgos confirman que, si existe la voluntad politica,
no solo son posibles las mejoras en la transparencia presupu-
estaria sino que pueden implementarse mejoras significativas
en un periodo de tiempo breve. Esto no sorprende: como se
analizé en el Capitulo 2, los paises con puntajes bajos pueden
lograr ganancias significativas en la transparencia solo
mediante la publicacién de nuevos documentos, muchos de
los cuales ya se elaboran para uso interno.

La mayoria de las regiones del mundo experimentaron
progresos en la transparencia. Hubo una mejora particu-
larmente grande entre los 27 paises encuestados en Africa
Subsahariana, donde el puntaje promedio del OBl aumenté
por nueve puntos. Gran parte de este cambio fue impulsado
por mejoras en los ocho paises de Africa francéfona incluidos
en la Encuesta. Por el contrario, el puntaje promedio entre los
seis paises encuestados en Asia del Sur bajé por 13 puntos.

El aumento particularmente notorio en Africa Subsahariana

y la caida en Asia del Sur se analizardn mas adelante en este
capitulo y en el siguiente, respectivamente.

15. Como se menciona en el capitulo 2, el puntaje promedio en el OBI de los 102 paises encuestados en 2015 es de 45. Es decir, los dos paises que se agregaron en la Encuesta en 2015 (Hungria y Sudan) bajaron el

puntaje promedio de 46 a 45 (0, mas precisamente, de 45,7 a 45,4).
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Mejoras desde el inicio de la Encuesta

El progreso general desde 2012 hasta 2015 deberia analizarse
en combinacién con el progreso revelado en Encuestas ante-
riores. Tal progreso, en especial, entre paises que comenzaron
con puntajes bajos, es sorprendente.

El progreso ha sido mucho mas significativo en los paises que
eran menos transparentes, y la tendencia entre los paises con
puntajes intermedios en el espectro de la transparencia (los
que brindaban
“Los paises que comienzan con los informacion
puntajes mds bajos en el OBl han limitada al
mostrado una tendencia a lograr el

mayor progreso”

comienzo) ha sido
mas positivo que
entre los que ya
brindaban informacidn significativa o amplia. Esto puede ilus-
trarse examinando el progreso de los 40 paises que fueron
parte de la primera Encuesta hace casi una década, y para

los cuales hay disponible datos comparables.’® En promedio,
los que tenian puntajes en el OBl de 40 o menos en 2006
aumentaron sus puntajes por 17 puntos en 2015; entre los
que tenian puntajes en el OBl de entre 41 y 60, el aumento
fue de siete puntos; para los que tenian mas de 60 puntos,

el aumento fue de dos puntos. (Nuevamente, los aumentos
hubieran sido bastante mayores si la Encuesta no se hubiera
modificado en 2015.) Este patrén se ha repetido en Encuestas
subsiguientes: los paises que comienzan con los puntajes mas
bajos en el OBl han mostrado una tendencia a lograr el mayor
progreso.

Las tendencias generales también son alentadoras. Los
puntajes de los paises han aumentado por un promedio de
10 puntos desde el primer afio en el que fueron encuestados,
0, en algunos casos, desde el primer ano para el cual hay
datos comparables, hasta 2015. Sin embargo, el aumento
promedio oculta variaciones considerables entre los paises.
Aunque la mayoria de los paises han experimentado
aumentos de mas de cinco puntos desde que se los encuestd
por primera vez (o para cuando hubo disponibles datos
comparables por primera vez), los puntajes han permanecido
casi iguales en casi un tercio de los paises encuestados. En
doce paises, los puntajes bajaron mas de cinco puntos. De
manera que, aunque las evidencias de progreso general hacia
mayor transparencia en todo el mundo son prometedoras,
queda mucho por lograr. Estos puntos se analizardn mas en el
Capitulo 4.

Cambios positivos en la publicacion de
documentos

Un impulsor clave de estas mejoras en el nivel promedio

de transparencia en todo el mundo entre 2012 y 2015 es

el aumento en la cantidad de documentos que se han
publicado de manera oportuna. Para los 100 paises para los
cuales hay datos comparables disponibles, la cantidad neta
de documentos que se publicaron a tiempo aumento por 51
documentos desde 2012 hasta 2015 (un aumento del 10 por
ciento). Ha habido un cambio neto positivo en el estado de
publicacion de seis de los ocho documentos presupuestarios
clave; las dos excepciones son los Informes de fin de aio, que
en cantidad neta bajaron por uno, y los Informes de Audi-
toria, que en cantidad neta bajaron por dos.”

Afortunadamente, la brecha de publicaciones se ha cerrado
considerablemente para ciertos documentos. La cantidad

de gobiernos que publican un Presupuesto Ciudadano (un
documento que el IBP ayudd a desarrollar), por ejemplo, se
ha duplicado: la Encuesta 2015 revela que 54 gobiernos ahora
publican un Presupuesto Ciudadano, en comparacion con

TABLA 3.1: NUMERO DE DOCUMENTOS PRESUPUESTARIOS
PUBLICADOS (COMPARACION ENTRE 2012 Y 2015

2012 2015
Documento Preliminar 47 55
FE’jr:cyjtci:\tI(;de Presupuesto del 79 85
Presupuesto Aprobado 92 95
Presupuesto Ciudadano 26 54
Informes entregados durante el afo 78 81
Revision de Mitad de Afio 29 35
Informe de Fin de Afio 72 71
Informe de Auditoria 68 66
Total 491 542

Note: Based on the 100 countries that were surveyed in both 2012 and 2015.

tan solo 26 en 2012, que, a su vez, era una cifra mucho mayor
que la de ciclos anteriores de la Encuesta. Tres de esos paises
(Suecia, Corea del Sur y México) publicaron versiones del
ciudadano de los documentos presupuestarios durante cada
una de las cuatro etapas del proceso presupuestario.

El aumento neto en la cantidad de Proyectos de Presupuesto
del Ejecutivo fue de seis, mientras que el aumento neto de los
Documentos Preliminares fue de ocho. En combinacion, esto

16. Para una minoria de los paises, los datos de la Encuesta del afio en que comenzaron a participar en ella no son comparables con los datos que se recopilaron en afos posteriores. En esos casos, los cambios
ocurridos con el paso del tiempo analizados en este estudio comienzan desde el primer afo para el cual hay disponibles datos comparables, en lugar de en el aio en el que el pais fue encuestado por primera

vez.

17. Para la Encuesta 2015, el IBP revisé el plazo aceptado para la disponibilidad publica del Informe de Fin de Afo y el Informe de Auditoria, lo que podria explicar parte de la falta de progreso que se revel6o
respecto de su publicacién. Anteriormente, ambos documentos eran considerados a disposicién del publico si se publicaban dentro de los 24 meses después del cierro del afio fiscal al que se refiere el
informe. Segun los estandares revisados, el Informe de Fin de Aiio y el Informe de Auditoria deberian publicarse dentro de un plazo de 12 y 18 meses a partir del final del afo fiscal, respectivamente.



significa que los paises han aumentado considerablemente

la cantidad de informacién que esta a disposicién del publico
durante la etapa de formulacién del presupuesto. Aunque
este es un paso positivo, la informacién sobre los planes y las
prioridades de los gobiernos deberia estar acompanada de
informacion sobre los gastos reales y los resultados durante
la etapa de ejecucion del presupuesto. Esta informacion tiene
importancia fundamental para que la sociedad civil y otros
actores intere-
sados puedan
darle sequi-
miento y exigir

“A pesar del progreso general, un tercio de los
documentos presupuestarios clave evaluados
en la Encuesta atin no estdn disponibles para
el publico. ” rendicién

de cuentasa
los gobiernos por sus compromisos, ya sea que se trate de
promesas de politicas nacionales o compromisos con iniciati-
vas globales, como los Objetivos de Desarrollo Sustentable y

acuerdos para combatir el cambio climatico.

Las mediciones anteriores de la Encuesta también registraron
aumentos en la cantidad de documentos publicados. El
efecto cumulativo es considerable. En conjunto, desde los
inicios de los esfuerzos del IBP por evaluar la transparencia
presupuestaria en todo el mundo, en 2006, se han publicado
112 documentos presupuestarios mas en los paises encuesta-
dos.

A pesar del progreso general, un tercio de los documentos
presupuestarios clave evaluados en la Encuesta ain no

estan disponibles para el publico. Ademas, al ritmo actual, se
necesitaria alrededor de una década para que los ciudadanos
de todos los paises de la encuesta tengan acceso a cada uno
de los ocho documentos presupuestarios clave de manera
oportuna.

Estudios de caso sobre aumentos en la
transparencia

Para dilucidar las causas que subyacen a las mejoras en la
transparencia, realizamos estudios de casos de una region

y de los dos paises que evidenciaron los mayores avances

en 2015. Estos estudios de caso se basan en conversaciones
entre el IBP y los expertos de paises que han seguido de cerca
estos desarrollos.

Caso de estudio 1: Africa francéfona

Los paises de Africa francéfona continuaron evidenciando
mejoras considerables en la transparencia presupuestaria en
los ultimos tres anos, una aceleracién de una tendencia que
se observé primero y se describié en la Encuesta de Presu-
puesto Abierto 2012.

Desde 2012 hasta 2015:

m  El puntaje promedio en el OBI para los ocho paises
encuestados en Africa francéfona aumento por méas de 20
puntos, de 14 a 35. Los progresos fueron considerables en
todos los paises francéfonos encuestados, con la excep-
cién de Chad.

® Las mayores mejoras se observaron en Benin, donde el
gobierno ha logrado un progreso considerable en la trans-
parencia presupuestaria. Benin publicé cinco de los ochos
documentos presupuestarios clave, entre ellos, el Proyecto
de Presupuesto del Ejecutivo y el Presupuesto Ciudadano
por primera vez, lo que representd un aumento de 44
puntos en el puntaje del OBI.

m  También se observaron mejoras significativas en Burkina
Faso, Camerun, la Republica Democratica del Congoy
Senegal, en donde un total de siete documentos presupu-
estarios que antes no estaban disponibles al publico ahora
se publican de manera oportuna. El puntaje del OBI para
cada pais aumenté en 20 puntos o mas.

m  Ademas, los gobiernos de Niger y Mali han publicado
documentos adicionales que antes no publicaban. Niger
ahora publica el Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo
y el Documento Preliminar, y Mali publica el Documento
Preliminar.

El progreso observado en Africa francéfona destaca el rol
que pueden tener los organismos regionales al momento

de respaldar mejoras en la transparencia presupuestaria.

En 2009 y 2011, la Unién Econdémica y Monetaria de Africa
Occidental y la Comunidad Econémica y Monetaria de Africa
Central, respectivamente, adoptaron las Directivas para la
gestion de las finanzas publicas.'®'® Estas nuevas directivas
tienen en cuenta estandares internacionales para la gestion
de las finanzas publicas y promueven una gestién rigurosa,
eficiente y transparente de tales finanzas. En si, muchos de
los principios coinciden con los estandares reflejados en la
Encuesta. La implementacion gradual de las directivas en los
ultimos afnos sobresale como uno de los impulsores clave de
las mejoras observadas en la transparencia en la regién. De
hecho, muchos paises de la regién ya han trasladado las clau-

18. Consulte Union Economique Et Monetaire Ouest Africaine (West African Economic and Monetary Union) Directive N°01/2009/Cm/Uemoa Portant Code De Transparence Dans La Gestion Des Finances
Publiques Au Sein De L'uemoa http://www.uemoa.int/Documents/Actes/directive_01_2009_CM_UEMOA.pdf (en francés)

19. Consulte Communaute Economique Et Monetaire De L'Afrique Centrale (Central African Economic and Monetary Community) Directive No. 01/11-UEAC-190-CM-22

http://www.cemac.int/sites/default/files/documents/files/DIRO1_2011.pdf (en francés)

20. Sarr, B. (2014). “Are New PFM Reforms in the WAEMU and the CEMAC Working? Lessons from the Open Budget Survey” (;Funcionan las nuevas reformas de la gestion financiera publica en la Unién Econémica y
Monetaria de Africa Occidental (WAEMU) y la Comunidad Econémica y Monetaria de Africa Central (CEMAC)? Lecciones de la Encuesta de Presupuesto Abierto) IBP: Washington D.C.
http://internationalbudget.org/publications/are-new-pfm-reforms-in-the-waemu-and-the-cemac-working-lessons-from-the-open-budget-survey/ 30




sulas de las directivas a sus legislaciones nacionales.”® Esto ha
significado el fortalecimiento de los parlamentos a través de
debates anuales previos al presupuesto y el aumento de los
poderes de las entidades fiscalizadoras superiores. Y, tal como
se refleja en sus puntajes en el OB, los paises comenzaron a
poner en practicas las leyes.

Ademas del rol de los organismos regionales, ciertos eventos
a nivel de pais también han tenido un rol en el movimiento
hacia una mayor transparencia. Las organizaciones de la
sociedad civil de la regién han tenido un rol significativo en
impulsar a los gobiernos a publicar mas informacién presu-
puestaria. Por ejemplo, en Niger, las actividades de activismo
de Alternatives Espace Citoyens ayudaron a impulsar la
publicacién del Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo en
2014 por primera vez desde 2008. Ademads, el gobierno de
Senegal estuvo, en parte, motivado a realizar reformas para
mejorar la transparencia debido al puntaje moderadamente
alto que tuvo Mali en anteriores ciclos de la Encuesta; es decir,
Senegal se esforzd para estar a la altura de su vecino. Final-
mente, donantes como la Unién Europea han sido activos en
la promocion de la transparencia en la region.

Caso de estudio 2: Tiinez

Tanez participd por primera vez en la Encuesta de Presupues-
to Abierto en 2012, y obtuvo un puntaje de 11 en el indice de
Presupuesto Abierto (OBI). Desde entonces, la transparencia
presupuestaria en el pais ha mejorado significativamente:
entre 2012 y 2015, el puntaje de Tunez en el OBI casi se
cuadriplicé, y aumenté de 11 a 42. La mejora en el puntaje de
Tanez en el OBI se debe, en gran parte, a la publicacion del
Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo, que antes se elabo-
raba para uso interno solamente. Tunez también publicé un
Presupuesto ciudadano por primera vez en 2014.

Tras la revolucién de enero de 2011, el aumento de la
actividad por parte de la sociedad civil, combinado con
oportunidades para participar con funcionarios partidarios
de reformas, abrié un canal para que un grupo central de
organizaciones de la sociedad civil alentaran al gobierno a
iniciar reformas para aumentar la transparencia presupues-
taria. Un ejemplo fue la creacion de una comisién conjunta,
en marzo de 2013, para analizar reformas en la transparencia
presupuestaria y la rendicion de cuentas. La comisién estaba

La cantidad relativamente grande de paises que han logrado ganancias significativas en la transparencia en periodos
breves de tiempo plantea interrogantes importantes respecto de cdmo y por qué se produjeron estas mejoras en la trans-
parencia. No esta dentro del alcance de este andlisis analizar sistematicamente las causas de los cambios que se produjeron
de 2012 a 2015. Sin embargo, en 2013, el personal del IBP contribuyd con una revision en profundidad de estas preguntas
por parte de los mejores investigadores del campo. El libro resultante identificé cuatro impulsores principales de mejoras
en las practicas de divulgacién de los gobiernos.*

1. Cambio politico: Transiciones politicas que dan como resultado el reemplazo de gobiernos autoritarios por sistemas de
gobierno caracterizados por el debate politico a través de elecciones y mas participacion de los partidos opositores, o
de nuevos partidos que asumen el poder. Tales transiciones son mas propensas a tener un impacto en la transparencia
presupuestaria cuando se complementan con la presencia de politicos y tecndcratas reformistas, organizaciones de la
sociedad civil capaces interesadas en comprometer al gobierno con el presupuesto u organismos de vigilancia, como
las legislaturas, que reciben poder en relacion con el ejecutivo.

2. Crisis econémica: Crisis fiscales y econémicas que obligan a los gobiernos a implementar mecanismos e incentivos,
incluido el escrutinio independiente, para restaurar la disciplina fiscal y la confianza econémica.

3. Escandalos de corrupcion: Casos ampliamente publicitados de corrupcion que hacen que los actores orientados hacia
reformas reaccionen fuertemente y obliguen a los gobiernos a abrir el acceso a informacion fiscal.

4. Influencia externa: Influencias externas que promueven normas globales para dar poder a los procesos de reforma
nacionales y los actores de la sociedad civil, incluidas las iniciativas de multiples partes interesadas, como la Alianza
de Gobierno Abierto, que priorizan la transparencia y la rendicidn de cuentas e impulsan una mayor transparencia y
rendicion de cuentas por parte de la cooperacién internacional.

*Khagram, S., Fung, A., de Renzio, P. (2013). “Open Budgets: The Political Economy of Transparency, Participation, and Accountability.” (Presupuestos
abiertos: la economia politica de transparencia, participacion y rendicion de cuentas) Brookings: Washington D.C.

21. Consulte el documento del programa del Banco Mundial para la propuesta de préstamo a Tinez
http://www-wds.worldbank.org/external/default/WDSContentServer/WDSP/IB/2012/11/07/000350881_20121107110443/Rendered/PDF/717990PGD0OP128010701200SIMULTODISCL.pdf
31 22. Consulte la pagina de la Alianza de Gobierno Abierto para Tinez http://www.opengovpartnership.org/country/tunisia




compuesta por funcionarios del ministerio de finanzas y
organizaciones de la sociedad civil.

Los esfuerzos de las instituciones financieras internacionales
y de multiples partes interesadas también tuvieron un rol

en las mejoras en la transparencia presupuestaria. El Banco
Mundial, por ejemplo, destacé la publicacién del Proyecto

de Presupuesto del Ejecutivo y del Presupuesto Ciudadano
como reformas prioritarias para el nuevo gobierno.?’ Ademas,
en diciembre de 2013, el gobierno de Tinez present6 su carta
de intencién para unirse a la Alianza de Gobierno Abierto
(OGP) y luego se comprometié a publicar los ocho documen-
tos presupuestarios en su Plan de accién nacional de la OGP.2
Este es solo un ejemplo de cémo los criterios de elegibilidad
para la OGP, que incluyen indicadores de transparencia fiscal
tomados de la Encuesta de Presupuesto Abierto, promueven
la transparencia presupuestaria.

Caso de estudio 3: Reptiblica de Kirguistan

En ciclos anteriores de la Encuesta, el gobierno de la Republi-
ca de Kirguistan suministré muy poca informacién presupu-
estaria al publico. En consecuencia, desde 2008 hasta 2012,

el pais ha permanecido en el tltimo quintil de la clasificacién
del OBI. En 2012, el gobierno publicé cuatro documentos.

La Encuesta 2015 revel6 que el ministerio de finanzas ahora
publica los ocho documentos presupuestarios clave, lo que
demuestra que pueden producirse cambios considerables

en la transparencia presupuestaria en un breve periodo de
tiempo. El sélido compromiso del gobierno en la lucha contra
la corrupcién, seguido de un periodo de inestabilidad politica
contribuyeron a esta trayectoria positiva.

En 2010, las protestas de la oposicidon en toda la Republica de
Kirguistan dieron como resultado la destitucion del entonces
Presidente Kurmanbek Bakiyev y el establecimiento de una
nueva constitucion, que redujo los poderes de la presidencia
y transformo a la Republica de Kirguistan en una republica
parlamentaria. Tras elecciones parlamentarias y presiden-
ciales en 2010 y 2011, respectivamente, el nuevo gobierno

se comprometié a mostrar un cambio respecto del pasado

y anuncié una serie de reformas para reducir la corrupcién

y mejorar la gobernanza. El nuevo presidente, por ejemplo,
anuncié que los esfuerzos anticorrupcién eran una de sus
prioridades durante su discurso inaugural de 2011.

Como signo de su compromiso en la lucha contra la corrup-
ciény para promover mejoras en la transparencia presupu-
estaria y la rendicidn de cuentas, la Republica de Kirguistan
fue anfitriona del lanzamiento regional de la Encuesta de

Presupuesto Abierto 2012, que conté con la asistencia del
ministro de finanzas. Ademas, se designé una persona dentro
del ministerio de finanzas cuya tarea fuera supervisar las
reformas que tenian como objeto aumentar el puntaje en el
OBI de la Republica de Kirguistan. El compromiso combinado
del ministro de finanzas y el personal dentro del ministerio
de finanzas fue importante para apoyar las mejoras en la
transparencia presupuestaria.

Desde el lanzamiento regional de 2012, la Republica de
Kirguistan ha logrado un progreso significativo en materia
de transparencia presupuestaria. En primer lugar, el gobi-
erno comenzé a publicar a tiempo los cuatro documentos
que antes no estaban a disposicién del publico. Ademas, el
gobierno aumento el nivel y la variedad de la informacién
que se presenta en el Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo.
Como resultado, la Republica de Kirguistan ascendié al nivel
medio de paises, y su puntaje en el OBI casi se triplicé de 20
en 2012 a 54 en 2015.

Cambio hacia informacion suficiente

Aungque es importante reconocer las ganancias logradas
en materia de transparencia presupuestaria, también es
notorio que incluso los paises que han logrado progresos,
con frecuencia, ain no proporcionan un nivel adecuado de
informacion al
publico. El desafio
no es solo que los
paises aumenten
la cantidad de

“Solo 24 de los 102 paises encuestados en
la Encuesta 2015 cumplen con el objetivo
de proporcionar suficiente informacion
presupuestaria para permitir el debate y el
informacion
disponible para
el publico, sino
que impulsen la
transparencia lo suficiente como para que haya informacién
adecuada disponible para participar en todos los aspectos
del proceso presupuestario.

monitoreo de las decisiones presupuestar-
ias (como lo indica un puntaje de mds de
60en el OBI).”

Solo 24 de los 102 paises encuestados en la Encuesta 2015
cumplen con el objetivo de proporcionar suficiente infor-
macion presupuestaria para permitir el debate y el monitoreo
de las decisiones presupuestarias (como lo indica un puntaje
de mas de 60 en el OBI). La mayoria de estos paises tuvieron
un puntaje alto cuando participaron por primera vez en la
Encuesta (o desde que hay disponibles datos comparables).
Solo nueve de estos paises han aumentado la cantidad de
informacion presupuestaria que proveen de manera tal que
pasaron de proveer informacién insuficiente (puntajes en el
OBI de 60 0 menos) a proveer informacion suficiente. Cuatro
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paises, Georgia, Italia, Malaui y las Filipinas, traspasaron el
umbral de proveer suficiente informacion presupuestaria por
primera vez en 2015.

Esto indica que son relativamente pocos los paises que han
podido aumentar la disponibilidad de informacién presu-
puestaria hasta el punto en el que cumplen con estandares
internacionales. Muchos mas paises han mostrado un
progreso notable y ahora pueden proveer cantidad modera-
das (aunque aun insuficientes) de informacién presupuestaria
en comparacién con los escasos niveles que proveian cuando
se los encuesto por primera vez. Por ejemplo, de los 44 paises
gue tenian un puntaje de entre 41 y 60 en 2015, apenas la
mitad estaban entre los paises con menores puntajes en el
OBI (40 0 menos) cuando se los encuestd por primera vez.

De hecho, los paises que aun tienen puntajes bajos han
logrado progresos notables. Puede considerarse, por ejem-
plo, la Republica Democrética del Congo, que aumentd su
puntaje en el OBl de 1 cuando se la encuestd por primera vez
en 2008, a 39 en 2015. Otros paises, como Liberia y Ruanda,
han experimentado grandes mejoras similares; sin embargo,
a pesar del progreso, ain proveen mucha menos informacién
que la que el publico necesita para estar completamente
informado sobre el presupuesto de su pais.

Esta realidad menoscaba la importancia de la presién interna
y externa constante para lograr mayor transparencia presu-

puestaria. Incluso en muchos paises que han logrado ganan-
cias significativas,
los gobiernos aun
no proveen sufici-

“Un desafio clave es llevar a los paises al
siguiente nivel: de proveer informacion

insuficiente a proveer informacion ente informacion

para permitirle a
la sociedad civil,

suficiente al publico.”

las instituciones de vigilancia y los miembros del publico
participar eficazmente en los procesos presupuestarios y
exigir rendicién de cuentas a los gobiernos por la manera en
la que usan los fondos publicos. En muchos casos, las mejoras
significativas en la transparencia requieren mas que publicar
nuevos documentos, implican mejorar el nivel y la variedad
de la informacién que se incluye en los documentos publica-
dos. Los actores nacionales deberian continuar demandando
mayor transparencia a sus gobiernos incluso después de que
se haya logrado progreso. Los actores externos deberian
explorar los tipos de ayuda que los gobiernos podrian necesi-
tar para apoyar las mejoras en la transparencia, y coordinar
con los actores nacionales para brindar los recursos financie-
ros y técnicos necesarios para apoyar mas avances.

Por lo tanto, un desafio clave es llevar a los paises al siguiente
nivel: de proveer informacién insuficiente a proveer infor-
macién suficiente al publico. Un desafio relacionado es
mantener las ganancias que un pais logra con la disponibi-
lidad de informacion presupuestaria de manera que sirvan
como base para mas progreso. Como se analiza en el
siguiente capitulo, la Encuesta revela que muchos paises
tienen dificultades para mantener las ganancias que se han
logrado, o no consiguen el tipo de progreso que la mayoria
de los demas paises encuestados pueden lograr.
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Capitulo 4: Muchos paises no

estan progresando, algunos estan

empeorando

El progreso considerable que se ha logrado en materia de
transparencia en la ultima década, incluso durante el periodo
de la Encuesta mas reciente, es bien acogido y alentador.

Sin embargo, como este capitulo lo explora, no todas las
tendencias de la transparencia son positivas. En primer lugar,
los puntajes en el OBl de algunos paises han disminuido
significativamente. En segundo lugar, un analisis mas
profundo de los puntajes en el OBl y el estado de publicacién
de los documentos presupuestarios indica que muchos
paises han permanecido mas o menos estancados en niveles
inadecuados de transparencia. Finalmente, y en relaciéon con
esto, algunos paises han tenido una volatilidad importante
de la disponibilidad de los documentos presupuestarios que
genera practicas de transparencia no uniformes con el paso
del tiempo.

El problema de la regresion

Los hallazgos de la Encuesta 2015 sugieren que mas paises
experimentaron regresiones en la transparencia presupu-
estaria, ya que publicaron menos informacion que la que

FIGURA 4.1: PAISES QUE COMENZARON Y DEJARON DE PUBLICAR

DOCUMENTOS (2012 Y 2015)

+28

Cantidad de paises

Documento  Proyectode  Presupuesto  Presupuesto  Informes  Revisionde  Informe de Fin  Informe de
Preliminar ~ Presupuesto del ~ Aprobado Ciudadano entregados  Mitad de Afio de Afio Auditoria
Ejecutivo durante el afio

M Cantidad de paises que comenzaron a publicar M Cantidad de paises que dejaron de publicar B3 Cambio neto

publicaban anteriormente, entre los ciclos 2010 y 2015 de la
Encuesta que entre los ciclos 2006 y 2010.

De los 100 paises encuestados en 2012, siete tuvieron una
aguda disminucién de sus puntajes en el OBl en 2015 (sus
puntajes cayeron por mas de 10 puntos). De manera similar,
siete de los 93 paises encuestados en 2010 tuvieron grandes
disminuciones cuando sus puntajes en el OBl se actualizaron
en 2012. Por el contrario, la proporcién de paises que experi-
mentaron una importante disminucién en la transparencia
en los ciclos 2008 y 2010 de la Encuesta fue mucho menor.
Ninguno de los paises encuestados en 2006 experimentaron
una disminucion significativa de la transparencia presupu-
estaria cuando esta volvid a examinarse en 2008; solo dos
paises experimentaron disminuciones entre 2008 y 2010.

Las disminuciones significativas en los puntajes del OBI por lo
general estan impulsadas por una regresién en la publicacién
de documentos. Con frecuencia, los gobiernos suspenden la
publicacion de documentos, la demoran mas alla de limites
aceptables o dejan de elaborar un documento por completo.
En 2015, hubo un aumento neto de la cantidad de documen-
tos presupuestarios publicados. Sin embargo, como lo ilustra
la Figura 4.1, este cambio neto positivo oculta una cantidad
sorprendentemente grande de paises que dejaron de publi-
car documentos que antes habian publicado. Por ejemplo, 14
paises que no habian publicado Documentos Preliminares en
2012 lo hicieron en 2015. Sin embargo, seis paises no publi-
caron un Documento Preliminar en 2015 cuando en 2012 si

lo habian publicado. (Consulte la Tabla 4.2 para conocer la
lista de paises que han comenzado o dejado de publicar cada
documento presupuestario entre 2012 y 2015.)

De los 491 documentos presupuestarios que se publicaron
segun la Encuesta 2012, 44 no se publicaron en 2015. Eso
significa que uno de once documentos que los gobiernos
publicaban en el ultimo periodo de evaluacién no se publi-
caron en este periodo de evaluacion. En conjunto, un tercio
de los paises encuestados (35) dejaron de publicar uno o mas
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documentos en la Encuesta 2015.

La Encuesta revela que la regresién no se limita a los gobi-
ernos que dejaron de publicar informacién. Los gobiernos
han dejado de elaborar documentos presupuestarios que,
en anos anteriores, elaboraban para fines internos. Aunque
los cambios en la elaboracidon de documentos presupues-
tarios destinados a uso interno no alteran la cantidad de
informacion que esta disponible para el publico, abarcan el
sistema de gestion financiera publica de un pais, y limitan la
habilidad de las instituciones del gobierno de administrar los
fondos publicos de manera eficiente y eficaz. Por ejemplo,
cuando un gobierno no elabora Informes entregados durante
el afo, Revisiones de mitad de afno o Informes de Fin de Afo,
no puede monitorear ni evaluar aspectos clave de cémo se
ejecuta el presupuesto.

Paises que no progresan

La erosidn significativa de la transparencia que se produce
en algunos paises de una Encuesta a otra es causa de preo-
cupacion. Otro
problema mas
comun es que
muchos paises
permanecen estancados en niveles insuficientes de transpar-
encia.

“Muchos paises permanecen estancados
en niveles insuficientes de transparencia.”

Esto incluye, por ejemplo, paises que contindan mostrando
niveles bajos de transparencia afio tras ano. Argelia, Bolivia,

Camboya, Chad, China, Guinea Ecuatorial, Fiyi, Irak, Myanmar,
Qatar, Arabia Saudita y Vietnam han estado entre los paises
menos transparentes (con puntajes en el OBl de 20 o menos)
cada afo que participaron en la Encuesta (aunque algunos
han demostrado un progreso moderado).

FIGURA 4.2: VOLATILIDAD EN LA PUBLICACION DE DOCUMENTOS

EN GHANA (2006 A 2015)
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Una cantidad importante de paises que comenzaron

con puntajes intermedios, de entre 41 y 60, cuando se

los encuestd por primera vez, también son propensos a
quedar estancados. Aunque estos paises brindan algo de
informacion al publico, no es suficiente para garantizar una
comprension o debate adecuado. De los 25 paises cuyos
puntajes los ubicaron en la categoria de desempefio limitado
cuando se los encuesté por primera vez, 19 mantienen ese

TABLA 4.1 ARRANQUES Y PARADAS EN LA PUBLICACION DE DOCUMENTOS (2012 Y 2015)

Documento Documento Paises que comenzaron a publicar Paises que dejaron de publicar Cambio neto
Argentina, Benin, Republica Democratica del Congo, El Salvador, Ecuador, Guatemala, Indonesia, Liberia, Nigeria,

Documento Preliminar Republica de Kirguistan, Mali, Niger, Peru, Filipinas, Ruanda, Espafa, Eslovenia 8
Tayikistan, Tailandia, Zambia

Proyecto de Presupuesto del Benin, Camerun, Niger, Ruanda, Senegal, Tayikistan, Tunez, Yemen, Libano, Nepal, Venezuela 6

Ejecutivo Zambia

Presupuesto Aprobado China, Guinea Ecuatorial, Myanmar, Papta Nueva Guinea, Senegal Niger, Zimbabwe 3
Angola, Azerbaiyan, Bangladesh, Benin, Bulgaria, Colombia, Costa Guatemala, Kazajistan, Uganda
Rica, Croacia, Republica Checa, Republica Democratica del Congo,

X Republica Dominicana, Georgia, Ghana, Jordania, Republica de

Presupuesto Ciudadano Kirguistan, Mongolia, Mozambique, Namibia, Nigeria, Peru, Filipinas, 28
Portugal, Rusia, Ruanda, Santo Tomé y Principe, Senegal, Sierra Leona,
Tayikistan, Timor Leste, TUnez, Vietnam

Informes entregados durante | Argelia, Benin, Burkina Faso, Costa Rica, Georgia, Indonesia, Namibia, | Angola, Camboya, Camerun, Libano, Nigeria, 3

elano Ruanda, Venezuela Santo Toméy Principe

Revision de Mitad de Afio B-e‘m‘n, Bra5|l,-Burk|na Faso, Egllpto, Kaz’aj|st4an, Republica de Kirguistan, Azer.balyan, Ghana, India, Malaui, Mozambique, 6
Filipinas, Rusia, Ruanda, Suecia, Turquia, Zimbabwe Serbia

Informe de Fin de Ao Banglédesh, Camerun, Fiyi, Georgia, Ghana, Kenia, Malaui, Filipinas, Angola, Burkma Fa'\so’, Caml:')o‘ya,’ India, Irak, Liberia, 4
Zambia Mozambique, Pakistan, Tayikistan, Venezuela

Informe de Auditoria Afganistan, Burkina Faso, El Salvador, Republica de Kirguistan, Timor Camerur], Malaui, Papua Ngeva Guinea, Espana, Sri 2
Leste Lanka, Tinez, Venezuela, Vietnam

Net total 51

23. Para una minoria de los paises, los datos de la Encuesta del aflo en que comenzaron a participar en ella no son comparables con los datos que se recopilaron en afos posteriores. En esos casos, los cambios
ocurridos con el paso del tiempo analizados en este estudio comienzan desde el primer afio para el cual hay disponibles datos comparables, en lugar de en el afio en el que el pais fue encuestado por primera
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puntaje o han descendido a categorias mas bajas en 2015.%

Volatilidad en la publicacion de
documentos

Los avances de los paises en materia de transparencia con
frecuencia no son lineales. Los paises pueden obtener ganan-
Cias sustanciales, pero luego pueden tener una regresién.
Los paises que tuvieron una regresién pueden luego volver a
practicas mas transparentes. Por ejemplo, de los siete paises
que experimentaron una disminucién considerable de sus
puntajes entre 2010 y 2012, tres han revertido la tendencia
en 2015, ya que obtuvieron puntajes iguales o superiores a
sus niveles anteriores. Ademas, en algunos paises, la falta de
progreso con el paso del tiempo refleja esencialmente que
no se producen cambios en las practicas; en otros paises, sin
embargo, un puntaje que parece ser relativamente estable
puede, en realidad, ocultar una volatilidad considerable en la
publicaciéon de documentos.

Este fendmeno de volatilidad se ilustra examinando los
cambios que se produjeron en los documentos presupues-
tarios publicados entre ciertos paises. La Figura 4.2 presenta a
Ghana como ejemplo, y muestra el estado de publicacién de
estos documentos presupuestarios con el paso del tiempo.

El estado de publicacion del Presupuesto Ciudadano y del
Informe de Fin de Ao en Ghana ha cambiado cuatro veces
en cinco mediciones de la Encuesta. El Informe de Fin de Afo
no se publicé en 2006; se prepard para uso interno en 2008;
se publicé en 2010; no se publicé en 2012; y se publicé en
2015. Los Informes entregados durante el afio y la Revisién
de Mitad de Ao también cambiaron su estado varias veces.
Sin embargo, el puntaje de Ghana en el OBl no cambié
significativamente entre las Encuestas de 2008 y 2015, ya que
era de entre 50 y 54, ya que los beneficios de los documentos
recientemente publicados fueron contrarrestados por los
documentos que se dejaron de publicar.

En otros paises, se ha observado una volatilidad general en

el estado de los documentos. En conjunto, en estos paises,
dos 0 mas documentos han cambiado de estado al menos
tres veces en multiples mediciones de la Encuesta: Angola,
Camerun, Egipto, El Salvador, Ghana, Liberia, Nigeria, Ruanda,
Santo Tomé y Principe, y Yemen.

Esta volatilidad en la publicacién de documentos presupu-
estarios crea un conjunto especial de desafios. Por ejemplo,
requiere que los actores internos y externos dediquen tiempo
a incidencia para que los gobiernos vuelvan a publicar docu-

mentos, en lugar de usar informacién de dominio publico
para realizar un analisis y un seguimiento del presupuesto, y
desarrollar las habilidades necesarias para ello. Ademas, si la
disponibilidad de informacién presupuestaria no se sostiene
con el tiempo, diluye los incentivos de los ciudadanos, la
sociedad civil y los medios para crear conciencia sobre el
presupuesto y desarrollar el conocimiento técnico para

responsabilizar al gobierno de manera eficaz en cuestiones
presupuestarias.

Casos de estudio de regresion y volatilidad
en la transparencia presupuestaria

Para llegar a una comprension mas profunda de por qué
ocurre la regresion en la transparencia, es Util examinar un
pais (Honduras) y una region (Asia del Sur), donde la trans-
parencia presupuestaria ha disminuido significativamente
en 2015. Incluso si estas regresiones resultan ser temporarias,
reflejan en ultima instancia un patrén de volatilidad. Cada
uno de estos estudios de caso se basa en conversaciones
entre el IBP y los expertos de paises.

Gaso de estudio 4.1: Honduras

Tras una crisis politica en 2008, la cooperacion internacional
suspendid la ayuda al gobierno de Honduras. En un esfuerzo
por retomar el flujo de la ayuda, el gobierno comenzé a
centrarse en mejorar las practicas de transparencia presu-
puestaria, con un énfasis en la cooperacidn internacional en
ese momento. Por ejemplo, a principios de 2011, la Cuenta de
Desafio del Milenio, de los EE. UU., y el gobierno desarrollaron
un Plan de mejoras de la politica, que incluyd un enfoque en
la transparencia fiscal. Las mejoras en materia de transparen-
cia fiscal se midieron usando indicadores de la Encuesta de
Presupuesto Abierto y del marco de Gasto Publico y Respon-
sabilidad Financiera (PEFA). La voluntad politica sélida,
combinada con la asistencia técnica del IBP, ayudé a respaldar
una serie de reformas que, en ultima instancia, contribuyeron
a un aumento de 42 puntos en el puntaje de Honduras en el
OBI, entre 2010 y 2012.

Entre 2012 y 2015, sin embargo, el puntaje de Honduras en el
OBI disminuy6 10 puntos. Esto fue en gran parte ocasionado
por una reduccién considerable de la exhaustividad del
Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo. Aunque no esté claro
por qué el gobierno opté por brindar menos informacion
presupuestaria, vale la pena observar que el cambio coincidié
con las elecciones nacionales. Sin embargo, el cambio en las
practicas del gobierno parece haber sido temporario. En el
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siguiente ciclo presupuestario (que transcurrié después de la
medicién evaluado por la Encuesta 2015), el gobierno parece
haber regresado a su practica anterior de publicar el paquete
completo del Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo.

Gaso de estudio 4.2: Asia del Sur

Asia del Sur, que ha tenido histéricamente puntajes altos en
el OBI, experimenté una disminucién generalizada en materia
de transparencia presupuestaria en 2015. En 2012, el puntaje
promedio en el OBI para los seis paises de Asia del Sur fue

de 55, superado solo por el promedio regional de Europa
Occidental y los Estados Unidos. Con un puntaje en el OBl de
68 en 2012, India se destacé tanto en la regiéon como a nivel
global. Afganistan, Bangladesh, Nepal, Pakistan y Sri Lanka,
los restantes cinco paises de la regidn, obtuvieron puntajes
de entre 41 y 60, con lo cual quedaron en el nivel intermedio
de puntajes del OBI. Ademas, los esfuerzos del gobierno en
Afganistan y Pakistan mejoraron el estado de la transparencia
presupuestaria en esos paises entre 2010 y 2012.

Entre 2012 y 2015, sin embargo, el puntaje de la regién en el
OBI disminuyd 14 puntos. India y Nepal registraron las caidas
mas notorias, ya que sus puntajes en el OBl bajaron 22y

20 puntos respectivamente; el puntaje de Afganistan bajé

Reconociendo el valor de contar con actualizaciones mas
frecuentes sobre el estado de publicacion de los ocho
documentos presupuestarios clave, lo que incluye la habil-
idad de identificar cuidadosamente los paises que pueden
tener una regresion, el IBP desarrollé la Herramienta de
Seguimiento de la Encuesta de Presupuesto Abierto (OBS
Tracker en inglés). La Herramienta de Seguimiento de la
Encuesta de Presupuesto Abierto es una base de datos en
linea que brinda actualizaciones mensuales sobre si los
gobiernos publican oportunamente los ocho documentos
presupuestarios clave. Por lo tanto, brinda informacién
mas oportuna que la de la Encuesta de Presupuesto
Abierto, la que, por lo general, se publica cada dos

anos. Sin embargo, la Herramienta de Seguimiento de

la Encuesta de Presupuesto Abierto proporciona menos
informacion que la Encuesta de Presupuesto Abierto:

solo monitorea si un gobierno ha publicado los ocho

17 puntos, el de Pakistan, 15 puntos y el de Sri Lanka, siete
puntos.

Un factor comun de la disminucién en Asia del Sur ha sido la
no publicacién de documentos de manera oportuna, docu-
mentos que, en el pasado, se habian publicado a tiempo. En
algunos casos, el incumplimiento consistié en demoras en la
publicacién cuya consecuencia fue que los documentos no se
consideraron a disposicién del publico segun los criterios de la
Encuesta, que requiere que los documentos estén disponibles
para uso su oportuno en debates presupuestarios. India
demoré la publicacién de Revisién de Mitad de Ao y de su
Informe de Fin de Afno; Nepal no publicé el Proyecto de Presu-
puesto del Ejecutivo a tiempo; Pakistan publico el Informe de
Fin de Aho demasiado tarde; y Sri Lanka publicé su Informe de
Auditoria demasiado tarde.

La disminucién observada en el puntaje en el OBl de Afgan-
istan es diferente. Refleja un deterioro de la variedad y el
nivel de detalle presentado en el Proyecto de Presupuesto
del Ejecutivo, como oposicion a la reversion en el estado de
publicacién de los documentos.

No esta dentro del alcance de este informe analizar en profun-
didad las razones de las disminuciones en la transparencia en

documentos presupuestarios clave de manera oportuna, y
no evalua el nivel de detalle que brinda cada documento.
Se estd realizando una prueba piloto de la Herramienta
de Seguimiento de la Encuesta de Presupuesto Abierto
desde septiembre de 2014 hasta noviembre de 2015 en 30
paises, entre ellos, cuatro paises que no participan en la
Encuesta de Presupuesto Abierto.*

Los datos provenientes de la Herramienta confirman la
volatilidad de las practicas presupuestarias del gobierno.
Aunque 15 documentos que no estaban disponibles

al publico durante el periodo de investigacién de la
Encuesta se publicaron entre julio de 2014 y mayo de
2015, el aumento neto en la cantidad de documentos a
disposicién del publico fue de solo dos. Esto se debe a
que, en el mismo periodo, 13 documentos que la Encuesta
de Presupuesto Abierto reconoce como disponibles al
publico no se publicaron posteriormente.

**Los paises evaluados tanto en la Encuesta de Presupuesto Abierto como en la Herramienta de Seguimiento de la Encuesta de Presupuesto Abierto
fueron Bolivia, Republica Dominicana, Republica Democrética del Congo, Ecuador, Egipto, El Salvador, Fiyi, Georgia, Ghana, Hungria, Irak, Kenia,
Republica de Kirguistan, Macedonia, Mali, Myanmar, Nicaragua, Niger, Nigeria, Filipinas, Senegal, Sierra Leona, Tanzania, Timor Leste, Tinez y Vietnam.
Los cuatro paises incluidos en la Herramienta de Seguimiento pero no en la Encuesta de Presupuesto Abierto son Armenia, Costa de Marfil, Grecia y

Palestina.



Asia del Sur, pero, en Nepal, es evidente que las circunstancias
politicas cambiantes fueron un factor critico. En particular, la
legislatura fue disuelta en mayo de 2012 y solo se restablecio
después de las elecciones de noviembre de 2013. Ante la
ausencia de una legislatura durante este periodo interino, el
ejecutivo no publicé el Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo
antes de implementarlo.

Las razones de las regresiones observadas en Afganistan,
India, Pakistan y Sri Lanka son menos claras. Los debates con
investigadores y otros expertos de paises sugieren factores
que incluyen cambios en el personal, estrés burocratico y, en
un caso, un sondeo formal de la conducta inadecuada de un
funcionario superior.

Las evidencias anecddticas mencionadas, combinadas con
investigacion adicional, sugieren que la regresion de Asia del
Sur en la Encuesta 2015 podria ser de naturaleza temporaria y
no tratarse de una disminucion sistematica de las practicas de
transparencia. Desde el final del periodo de la Encuesta 2015,
India, Nepal, Pakistan y Sri Lanka han publicado documentos
a tiempo que no estaban a disposicion del publico durante el
periodo de la Encuesta. Aunque es alentador ver que la trans-
parencia repunta, la regresién, incluso cuando es temporaria,
es aulin una causa de preocupacién y destaca lo que puede
ocurrir facilmente cuando la mecanica de publicar documen-
tos a tiempo no esta lo suficientemente institucionalizada.

Causas de la regresion y la volatilidad

Las regresiones en materia de transparencia presupuestaria,
incluso si solo son temporarias, impiden el progreso continuo
hacia una ampliacién de la disponibilidad de informacion
presupuestaria en todo el mundo. Aunque no es definitivo,
este informe presenta hipotesis iniciales sobre algunas de las
causas que subyacen a estos desafios (en parte, en funcién
de la investigacion citada en el Cuadro 3.1 con respecto a
qué condiciones conducen a aumentos en la transparencia)
y, al hacerlo, algunas ideas iniciales sobre las respuestas
adecuadas. Enfatizamos nuestras teorias sobre regresiéon y
volatilidad porque han recibido menos atencién en informes
anteriores.

Las causas que subyacen a las regresiones a veces son obvias,
pero a veces son mas variadas. Las causas separadas sobre
las que se especula a continuacién también pueden estar
interconectadas.

Circunstancias politicas cambiantes, incluida la
inestabilidad politica

Bajo circunstancias politicas fluidas, la publicacion de
documentos puede estar interrumpida por las prioridades

de nuevos liderazgos o por una redistribucién dentro de los
ministerios responsables de elaborar y publicar documentos.
Las regresiones en materia de transparencia presupuestaria
observadas en Egipto y Yemen en 2012, por ejemplo, fueron
probablemente impulsadas por circunstancias politicas
prevalecientes en estos paises. Mas recientemente, como se
analiza arriba, el gobierno de Nepal no publicé su Proyecto
de Presupuesto del Ejecutivo cuando la legislatura se disolvié.

Practicas burocraticas cambiantes

Las practicas de transparencia pueden ser controladas por
burdcratas que estan sujetos a poca presién interna o externa
0 son un tanto insensibles a ellas. La presion insuficiente para
conocer informacién presupuestaria o, en algunos casos, la
presion del ejecutivo para no divulgarla, combinadas con un
marco legal e institucional débil para la publicacién de docu-
mentos (incluido un cronograma publico para la elaboracién
y publicacién) pueden dar como resultado que los funciona-
rios del gobierno simplemente suspendan la elaboraciéon de
documentos presupuestarios. Los funcionarios del gobierno
también podrian carecer de las habilidades o los recursos
técnicos para publicar el espectro completo de documentos
presupuestarios de manera sostenida.

Flexibilizacion del escrutinio o de los incentivos
de Ia cooperacion internacional

El cambio de prioridades entre la cooperacién internacional
puede contribuir con la disminucién de los recursos técnicos
o financieros para respaldar la elaboracién y publicacion de
documentos, lo que genera una capacidad de implement-
acién insuficiente. Ademas, una disminucion de la cantidad
de ayuda que depende de lograr o mantener las mejoras en
la transparencia presupuestaria puede debilitar los incentivos
para mantener las ganancias y reducir la voluntad politica
para tales reformas.

Flexibilizacion del escrutinio de la sociedad civil y
el publico

Cuando los procesos presupuestarios se vuelven mas trans-
parentes, la presidn de la sociedad civil puede disminuir a
medida que la agenda de transparencia se considera lograda.
Ante la menor presién, algunos paises pueden regresar a
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practicas menos transparentes, en parte, debido a la discre-
cién burocratica mencionada anteriormente. Ademas, si la
sociedad civil y los ciudadanos no usan ni prestan atencién
a lainformacion presupuestaria suministrada, quizas porque
no tienen las habilidades para hacerlo, la presién general-
izada para mantener la publicacién puede ser débil.

Respuestas a la regresion y la volatilidad

Una manera de limitar la discrecién burocratica y disminuir el
rol de la intensificacién o disminucién de la presién politica
es plasmar las practicas de transparencia presupuestaria en
leyes. Un documento reciente del IBP investiga si los marcos
legales en materia de transparencia presupuestaria conducen
a mejores practicas en lo que a esta respecta.?* Aunque los
hallazgos no son completamente concluyentes, demuestran
que la incorporacion de clausulas de transparencia legal
sélidas esta asociada con mejoras en la transparencia presu-
puestaria en infinidad de paises (aunque con algunas demo-
ras en algunos casos). Por ejemplo, el puntaje en el OBI de
Liberia aumentd 40 puntos entre la mediciéon de 2008 y 2012
de la Encuesta, tras la promulgacién de la Ley de Regulacio-
nes de Gestion de las Finanzas Publicas para la Gestién de las
Finanzas Publicas en 2009.

Algo mas alentador es que el documento demuestra que
cuando las leyes especifican qué documentos deberian publi-
carse, aumenta la probabilidad de que el pais los publique.
Brasil, por ejemplo, publica siete documentos, cinco de los

cuales son obligatorios por ley. Por lo tanto, las disposiciones
de transparencia presupuestaria que son especificas y brin-
dan informacién detallada sobre qué documentos deberian
publicarse y en qué momento puede tener un rol importante
en la institucionalizacién de las reformas de la transparencia.

En cuanto a los paises estancados entre los puntajes mas
bajos del OBI, el limitado espacio civico que por lo general
se permite en ellos también sugiere que los actores externos
podrian estar en una mejor posicion para alentar las refor-
mas. Sin embargo, los actores externos pueden ser menos
influyentes en algunos de estos paises, en especial, en los
que los ingresos provenientes de recursos petroleros actian
como amortiguacion para la presion de la cooperacion
internacional.

En el futuro, el IBP planea dedicar mas recursos y atencion

a las preguntas de cémo las mejoras en la transparencia
presupuestaria pueden sostenerse, y como impulsar la accion
en los paises que han permanecido en niveles mas o menos
inadecuados de transparencia durante el transcurso de
muchos afos. Lo que parece ser necesario, sin embargo, es
la vigilancia constante de actores internos y externos a fin de
garantizar que los gobiernos no experimenten una regresién
en su compromiso con la transparencia o, preferentemente,
para garantizar que sigan los pasos necesarios para brindar
suficiente informacién para permitir un debate presupues-
tario completo.

24. de Renzio, P. & Mills, L. (2011). “Budget Transparency and Participation in Public Financial Management: What Do Budget Laws Say?” (Transparencia presupuestaria y participacion en la

gestion de las finanzas publicas: ;qué dicen las leyes sobre el presupuesto?) IBP: Washington D.C.
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Participacion Ciudadana: Mayor
respaldo, pero retrasos en la

implementacion

Crear las condiciones en las cuales los gobiernos rindan
cuentas en forma constante para gestionar fondos publicos
requiere mas que establecer sistemas presupuestarios
transparentes. El gobierno también debe brindar oportuni-
dades significativas para que los ciudadanos y la sociedad
civil participen en el proceso presupuestario y establezcan y
mantengan instituciones de vigilancia formales y sélidas. La
transparencia presupuestaria, la participacion publica en el
proceso presupuestario y la vigilancia formal sélida deben
trabajar en forma conjunta para crear un ecosistema robusto
de rendicion de cuentas presupuestaria. Por lo tanto, la
Encuesta de Presupuesto Abierto evalla estos pilares.

Este capitulo examina la participacion publica en el proceso
presupuestario. Se basa en la creencia de que la participacion
generalizada y eficaz en el proceso presupuestario por parte
del publico expone a los encargados de tomar decisiones

a una diversidad de opiniones y ayuda a garantizar que las

decisiones presupuestarias reflejen las prioridades nacionales.

Apoyo global para la participacion
ciudadana

Antes de 2012, fueron pocos los encargados de establecer
estandares internacionales que reconocieron la participacién
como un componente clave de un sistema presupuestario
gue funciona bien y ninguno brindd estandares o pautas
sobre cudles se consideran buenas practicas de participacion
publica en sistemas presupuestarios nacionales. Por lo tanto,
las preguntas que el IBP planted en la Encuesta de Presu-
puesto Abierto 2012 fueron el primer intento de articular un
conjunto de lineamientos sobre como deberia estructurarse

la participacién en el proceso presupuestario a nivel nacional.

Al mismo tiempo que el IBP trabajaba con la Encuesta 2012,
la Iniciativa Global para la Transparencia Fiscal (GIFT), una
iniciativa de multiples partes interesadas de la cual el IBP
es miembro fundador, emitié 10 principios de alto nivel
sobre la transparencia fiscal, que incluian uno que plasma

los derechos de los ciudadanos de tener oportunidades
constructivas para participar en la elaboracién de politicas
presupuestarias. Estos principios fueron luego respaldados
por una resolucion que adoptd la Asamblea General de las
Naciones Unidas en diciembre de 2012.%

Fomentado en parte por el trabajo del IBP y GIFT, ha surgido
un consenso creciente respecto de que la participacion
ciudadana es un componente esencial de un sistema
presupuestario

responsable que “Ha surgido un consenso creciente respecto
funciona bien. de que la participacién ciudadana es

Los organismos un componente esencial de un sistema
que establecen presupuestario responsable que funciona
estandares inter- bien.”

nacionales, como

el Fondo Monetario Internacional (FMI) y la Organizacion para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), han forta-
lecido su apoyo a la participacién en el proceso presupues-
tario como complemento de sus estandares de transparencia.
La OCDE publicé sus “Principios de Gobernanza Presupues-
taria”, que incluyen enunciados especificos sobre la necesidad
de que los debates sobre el presupuesto sean “inclusivos,
participativos y realistas”.?* Ademas, en su Cédigo de Trans-
parencia Fiscal 2014, el FMI motiva al “gobierno a brindar... a
los ciudadanos un resumen accesible de las consecuencias de
las politicas presupuestarias y una oportunidad de participar
en los debates presupuestarios”.?” Los enunciados sobre la
participacion son nuevos en ambos documentos.

Al mismo tiempo, la GIFT ha ampliado su programa de
trabajo en materia de participacion y comenzé a documentar
ejemplos practicos y significativos de participacion publica
en todo el mundo. La GIFT tiene como intencién usar estos
casos de estudio para desarrollar pautas para la participacion
publica y un menu de buenas practicas para la partici-
pacion en el proceso presupuestario.?® La tarea de la GIFT
apunta a ayudar a la comunidad internacional a comprender
preguntas como quién deberia participar en el proceso

25. Consulte Principios de alto nivel sobre transparencia fiscal de GIFT http://www.fiscaltransparency.net/eng/principles.php

26. Consulte Principios de Gobernanza Presupuestaria de la OCDE http://www.oecd.org/gov/budgeting/principles-budgetary-governance.htm

27. Consulte Codigo de Transparencia Fiscal del FMI http://www.imf.org/external/np/fad/trans/

28. Consulte Estudios de Caso en materia de Participacion de la GIFT http://www.fiscaltransparency.net/resources-all/
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presupuestario, como deberian estructurarse los mecanismos
participativos y qué lugar ocuparia la participacién publica en
el marco general de rendicién de cuentas.

Medir las oportunidades para la
participacion ciudadana

En el contexto del conocimiento en desarrollo y las normas
sobre buenas practicas de participacion publica, es impor-
tante comprender qué se mide y qué no se mide en la
Encuesta en lo que respecta a la participacion ciudadana.

Existen 16 indicadores de participacion ciudadana en la
Encuesta. Estos evaluan principalmente si los gobiernos crean
las condiciones necesarias para permitir la participacion
estructurada y directa entre el publico y el gobierno (incluido
el ejecutivo, la legislatura y la entidad fiscalizadora superior)
durante el proceso presupuestario nacional formal.

Los indicadores de la Encuesta que examinan la partici-
pacion estan sujetos a ciertas limitaciones. Por ejemplo, no
miden la calidad de la participacion publica ni su impacto

en el proceso presupuestario. Por lo tanto, los hallazgos de

la Encuesta no evallan si los resultados del presupuesto

han mejorado como resultado de la implementacion de
mecanismos particulares de participacion publica. Ademas, la
Encuesta no distingue entre participacion por parte de élites
y participacién masiva.

En consecuencia, reconoce dos tipos de mecanismos de
participacién: los que se basan en la participacion de los
expertos en politicas, pero que no crean espacio para aportes
publicos mayores, como los consejos asesores, y los que
estan disefados para aprovechar las opiniones del publico

en forma mas directa. Finalmente, la Encuesta solo evalta

los mecanismos de participacion directos y formales. Por

lo tanto, no examina la medida en que los ciudadanos y la
sociedad civil pueden afectar los presupuestos a través de
campanas de incidencia e otras iniciativas emprendidas fuera
del proceso presupuestario formal, incluso aunque tal partici-
pacioén informal pueda, por momentos, tener mas influencia
que la participacion formal.

La comprension de cémo medir el alcance y la calidad de la
participacién publica en el proceso presupuestario aun esta
en una etapa temprana. Por lo tanto, los indicadores de la
Encuesta aportan informacion para un conjunto mas detal-
lado de pautas y principios de buenas practicas que la GIFT
estd desarrollando. A medida que se logre una comprension
mas profunda de cdmo es la participacion eficaz en el

proceso presupuestario, los indicadores de la Encuesta sobre
la participacién publica probablemente se ajusten.

FIGURA 5.1: DESEMPENO EN LAS DIMENSIONES DE
TRANSPARENCIA Y PARTICIPACION EN 2015

Participacion
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Hallazgos para la participacion ciudadana

A pesar del creciente consenso que existe sobre el potencial
que tiene la participacion ciudadana de contribuir a gastos
eficaces del gobierno, los hallazgos de la Encuesta de Presu-
puesto Abierto 2015 muestran que las oportunidades para la
participacién publica siguen siendo inadecuadas. En algunos
casos, las oportunidades estan completamente ausentes. En
promedio, los paises evaluados con los 16 indicadores que
abarcan la participacién publica tienen un puntaje de tan
solo 25 sobre 100. Lamentablemente, 82 paises, o alrededor
del 80 por ciento de los paises encuestados, tienen un
puntaje de 40 o menos en la participacion ciudadana, lo que
significa que, como mucho, proveen oportunidades minimas
para que el publico participe en el proceso presupuestario.
Por lo tanto, en la gran mayoria de los paises encuestados,
los ciudadanos tienen poca o ninguna participacion en el
proceso presupuestario.

Ademas, aunque la participacién es un complemento nece-
sario para que la transparencia presupuestaria genere mayor
responsabilidad en el gobierno, los resultados de la Encuesta
2015 indican que la mayor divulgacién de informacién presu-
puestaria por

lo general no “De los 24 paises que proveen suficiente
estd acom- informacién presupuestaria (puntajes en
pafada de el OBl de mds de 60), solo siete tienen un

oportunidades
significativas
para participar
en el proceso presupuestario. De los 24 paises que proveen
suficiente informacion presupuestaria (puntajes en el OBI

puntaje adecuado en cuanto a oportuni-
dades para la participacién ciudadana.”



de mas de 60), solo siete tienen un puntaje adecuado en
cuanto a oportunidades para la participacién ciudadana. Por
ejemplo, Suecia y Alemania tienen puntajes de 87 y 71 en el
OB, respectivamente, pero puntajes de tan solo 48 y 23 para
la participacion publica.

La falta de oportunidades para que el publico participe en el
proceso presupuestario amenaza que debilitar los efectos
positivos de una mayor transparencia. Si el publico tiene mas
acceso a informacion, pero no oportunidades formales de
usarla para incidir en las politicas, su habilidad para respon-
sabilizar al gobierno se ve significativamente reducida. El
publico también puede ser menos propenso a presionar a
favor de la transparencia si no tiene oportunidades de usar
la informacion para influir sobre las decisiones. En algunos
casos, las oportunidades informales para participar pueden,
hasta cierto punto, compensar la falta de oportunidades
formales. Pero estas oportunidades informales también
pueden quitarse en forma arbitraria (los encargados de tomar

decisiones
“audiencias publicas por lo general crean la simplemente
apariencia de participacion publica sin darles  deciden no
realmente voz formal a los ciudadanos.” participar

en debates

informales, por ejemplo). En consecuencia, las oportunidades
formales e informales para participar deberian verse como
complementarias y sinérgicas, no como sustitutas.

Oportunidades para la participacion
ciudadana con diferentes actores del
gobierno

La Encuesta 2015 revela que la participacion es insuficiente en
todas las etapas del proceso presupuestario. Es mas probable
que ocurra durante la etapa de aprobacion en la legislatura

que durante las etapas de ejecucidn y auditoria del proceso
presupuestario. Incluso cuando las legislaturas, los ejecutivos
y las entidades fiscalizadoras superiores han establecido
programas para hacer participar al publico en el proceso
presupuestario, sus estrategias por lo general carecen de
buenas practicas. Sin mecanismos de participacién que
abarquen todo el proceso presupuestario y les brinden voz a
los ciudadanos, los gobiernos seguiran siendo incapaces de
aprovechar por completo el impacto positivo que la partici-
pacién publica puede tener en las decisiones presupuestarias

Participacion y la legislatura

Los resultados de la Encuesta demuestran que la forma mas
comun en la que los gobiernos pueden abrir el proceso
presupuestario a la participacion publica es a través de
audiencias legislativas. Entre ellas, se incluyen las audiencias
sobre el marco macroeconémico y fiscal que se presenta en el
presupuesto y sobre los presupuestos individuales de minis-
terios, departamentos y agencias centrales del gobierno. Aun
asi, en casi el 40 por ciento de los paises encuestados, las
legislaturas no mantienen audiencias sobre el presupuesto
que estén abiertas al publico.

Ademas, estas audiencias publicas por lo general crean la
apariencia de participacién publica sin darles realmente voz
formal a los ciudadanos. El publico atestigua en las audiencias
sobre el marco macroeconémico en menos de un tercio de
los casos; la proporcion es aiin menor cuando se trata de
audiencias sobre los presupuestos individuales de unidades
legislativas. El publico atestigua en ambos tipos de audiencias
legislativas en solo 19 de los 102 paises encuestados. Permitir-
le al publico escuchar debates legislativos sin brindarles una
oportunidad de hablar tiene un valor limitado.

FIGURA 5.2: OPORTUNIDADES PARA LA PARTICIPACION CIUDADANA
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del presupuesto
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del presupuesto
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La participacién ciudadana puede aumentar la supervision
legislativa brindando nuevos conocimientos e informacion a
las discusiones presupuestarias. El Congreso de los Estados
Unidos, por ejemplo, escucha periédicamente testimonios de
testigos publicos sobre cuestiones presupuestarias. El testi-
monio y el andlisis de economistas, sindicatos y la sociedad
civil, entre otros, puede complementar el analisis presu-
puestario que la legislatura y sus instituciones de respaldo
realizan; si se tuvieran en cuenta multiples perspectivas, la
toma de decisiones legislativas podria fortalecerse.

Participacion y el ejecutivo

En menos de la mitad de los paises encuestados, el ejecutivo
ha establecido mecanismos para identificar las perspec-
tivas del publico sobre las prioridades presupuestarias, de
manera que puedan tenerse en cuenta cuando se formula el
Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo. Esto se reduce a un
tercio cuando se trata de buscar el aporte del publico para la
ejecucion del presupuesto.

Muchos de estos mecanismos para hacer participar al publico
no se usan en forma generalizada o no estan al alcance.
Crear un entorno en el que el publico tenga oportunidades
accesibles para participar y su opinioén se refleje en las deci-
siones del gobierno, sigue siendo el objetivo que la mayoria
de los poderes ejecutivos aun no logra.

En los pocos paises en los que el ejecutivo ha tomado medi-
das para establecer mecanismos significativos en las etapas
de formulacién y ejecucion del presupuesto, la experiencia
ha demostrado que pueden implementarse una variedad
de estrategias adaptadas a los paises en si mismos para
aprovechar el aporte de los ciudadanos.

Los siguientes son algunos ejemplos:

m  En Brasil, el gobierno ha instituido Consejos de gestion
de las politicas publicas que operan dentro los dmbitos
especificos de politicas (como salud y educacion) a nivel
municipal, estatal y nacional. Los consejos estan compues-
tos por miembros elegidos que representan a los ciudada-
nos, los funcionarios de sindicatos y las organizaciones de
la sociedad civil. En cada nivel de gobierno, estos repre-
sentantes analizan y aprueban el presupuesto anual de la
agencia relevante y el informe de fin de afo.?®

m  En Nueva Zelanda, los departamentos individuales y las
agencias del gobierno usan encuestas a clientes para
obtener aportes del publico para varios aspectos de
la implementacién del presupuesto y la prestacion de

servicios.

®  EnIndia, el gobierno ha adoptado auditorias articula-
das como medio para evaluar la implementacién del
Programa Nacional de Garantia de Empleo Rural en ciertos
estados. Las auditorias sociales, en general, son procesos
participativos a través de los cuales las comunidades
locales revisan los registros del gobierno y evaldan la
implementacién de programas bajo auditoria. Estos
procesos incluyen audiencias publicas a las que gener-
almente asisten funcionarios publicos, representantes
locales, los medios y residentes del area. Los que testifican
han descubierto corrupcién e ineficiencia en la utilizacién
de fondos publicos, asi como planificacién deficiente en
las agencias publicas.

Participacion y la entidad fiscalizadora superior

Aunque las entidades fiscalizadoras superiores han creado
espacios para la participacién ciudadana, muchas parecen
favorecer mecanismos de participacion distantes y evitan el
didlogo o la interaccién cara a cara con el publico. Los resulta-
dos de la Encuesta demuestran que las entidades superiores
de auditoria son mucho mas propensas a establecer mecanis-
mos a través de los cuales el publico pueda presentar quejas
o brindar sugerencias para aportar informacién al programa
de auditoria (31 paises lo han hecho forma completa o casi
completa) que a desarrollar mecanismos que le permitan al
publico participar como defensores o testigos de investiga-
ciones de auditoria una vez que han comenzado. Por ejem-
plo, la Oficina de Contabilidad del Gobierno de los Estados
Unidos y la Oficina Nacional de Auditoria del Reino Unido han
creado lineas de ayuda para denuncias de fraude, y la Junta
de Auditoria e Inspeccion de Corea del Sur ha establecido un
Sistema de Solicitud de Auditoria por parte de los Ciudadanos
que le permite al publico solicitar investigaciones especiales
por parte de una oficina de auditoria.

Aunque la recopilacién de opiniones del publico sobre

qué agencias, programas y proyectos deberian auditarse
pueden obtenerse a través de herramientas en linea, facilitar
la participacién de los ciudadanos en las investigaciones de
auditoria puede requerir la participacion mas directa del
publico. Solo 13 paises han establecido tales mecanismos en
forma completa o casi completa. Las entidades fiscalizadoras
superiores no deberian evitar la participacion de miembros
del publico en sus investigaciones como defensores o testi-
gos, y deberian ir mas alla de su tipica practica de restringir
los debates a los funcionarios responsables de administrar
programas.

29. GIFT (2015). “The Time is Now: Advancing Public Participation in Government Fiscal Policy and Budget Making” (El momento es ahora: promocidn de la participacion del publico en la politica fiscal del
gobiernoy la elaboracién de presupuestos) GIFT: Washington D.C. http:/www.fiscaltransparency.net/eng/resource_open_public.php?ldToOpen=20150729123

30. Para ver el informe completo, consulte Magno, F. (2015). “Public Participation and Fiscal Transparency in the Philippines” (Participacién publica y transparencia fiscal en las Filipinas) GIFT: Washington D.C.

http://www.fiscaltransparency.net/resourcesfiles/files/20150706115.pdf




La participacién ciudadana en el proceso de auditoria puede
realzar la capacidad de las entidades fiscalizadoras superi-
ores. El publico general puede ampliar el alcance geografico
del auditor a areas remotas que puedan ser mas costosas

o a las que sea mas dificil viajar, y puede exponer casos de
corrupcién cuando los intereses del gobierno sean reacios a
hacerlo. En las Filipinas, por ejemplo, la Comisién de Auditoria
ha establecido un programa llamado la Auditoria Participa-
tiva de los Ciudadanos, que invita al publico a participar en el
proceso de auditoria. En funcion de este programa, la comis-
idn se asocia con organizaciones de la sociedad civil para
formar equipos especiales de auditoria y realizar auditorias
con una buena relaciéon precio-calidad de proyectos selectos
del gobierno.

Ejemplos de la participacion ciudadana

No hay muchos ejemplos de mecanismos sélidos de partici-
pacién publica. Sin embargo, algunos paises se destacan por
haber establecido programas innovadores para incorporar

al publico en el proceso presupuestario nacional. Entre

ellos, se incluyen Brasil, Kenia, las Filipinas y Corea del Sur.

La GIFT ha encargado la realizacién de una serie de estudios
de casos para documentar practicas nuevas en materia de
participacién publica que se implementaron en varios paises.
Los estudios de caso de las Filipinas, Corea del Sur y Kenia

se resumen a continuacién, y algunos puntos se amplian

en funcién de debates mantenidos con los autores e infor-
macion recopilada a través del cuestionario de la Encuesta de
Presupuesto Abierto.

Estudio de Gaso 5.1: Filipinas™

Una pregunta central en torno al disefio de un mecanismo

de participacion es jquién provee los aportes para el proceso
presupuestario? ;El publico en general? ;jLa sociedad civil?
¢{Los expertos en politicas? El gobierno filipino ha instituido
una estrategia mixta de participacién ciudadana en el proceso
presupuestario, que incluye un mecanismo masivo, conocido
como “Formulacién de presupuestos con la participacion de
las bases comunitarias”, y consultas a nivel nacional con las
organizaciones de la sociedad civil facilitadas por los acuerdos
de asociacidn para presupuestos. Estas estrategias le permiten
al gobierno recopilar opiniones amplias directamente de los
ciudadanos, y llevar a cabo consultas orientadas con orga-
nizaciones de la sociedad civil que pueden aportar cono-
cimiento mas técnico a los debates de politicas.

La “Formulacién de presupuestos con la participacién de las

bases comunitarias” es una estrategia ascendente liderada
por el gobierno nacional. Implica la creacién de equipos de
accion para la reduccién de la pobreza, que estan compuestos
por una cantidad igual de representantes del gobierno y no
gubernamentales. Estos equipos llevan a cabo consultas para
identificar los bienes publicos y los servicios sociales que los
residentes locales necesitan. Las prioridades identificadas

en estas consultas luego ayudan a aportar informacion para
el presupuesto de la agencia nacional relevante. Durante

la preparacién del presupuesto 2014, la “Formulacion de
presupuestos con la participacion de las bases comunitarias”
abarcé solo algo mas de 1.200 ciudades y municipalidades, 12
agencias gubernamentales nacionales y una corporacién del
gobierno, y al menos tres organizaciones de la sociedad civil
por ciudad/municipalidad participante. Para el presupuesto
2015, el gobierno hizo obligatoria la participaciéon de todas
las unidades locales del gobierno en la “Formulacién de
presupuestos con la participacion de las bases comunitarias”. El
proceso de “Elaboracién de presupuestos con la participacion
de las bases” identificé proyectos por un valor total de 20,8
mil millones de pesos filipinos (alrededor de 460 millones de
dolares estadounidenses), y se incluyeron en el presupuesto
2015.

El gobierno complementa la «Elaboracién de presupuestos
con la participacion de las bases» con acuerdos de asociacion
para presupuestos. A través de estos acuerdos, las agencias del
gobierno nacional invitan a las organizaciones de la sociedad
civil gue tengan los conocimientos técnicos a participar en

la preparacién de sus proyectos de presupuesto y ayudar

a decidir sobre prioridades presupuestarias. Por ejemplo,

en 2011, una red de organizaciones de la sociedad civil

celebré un acuerdo de asociacién para presupuestos con la
Autoridad Nacional de Vivienda. Tras identificar varios sitios
para el reasentamiento de personas indigentes, la red usé el
acuerdo para presionar exitosamente para se implemente un
aumento de 1,26 mil millones de pesos filipinos (alrededor de
28 millones de délares estadounidenses) en el presupuesto

de 2012 de la Autoridad Nacional de Vivienda para respaldar
proyectos de reasentamiento. Desde abril de 2014, 15 agencias
han celebrado acuerdos de asociacién para presupuestos con
organizaciones de la sociedad civil, y 3 agencias han comple-
tado las consultas sin una asociacion formal.

Estudio de Caso 5.2: Gorea del Sur’

El gobierno de Corea del Sur ha establecido dos mecanismos
innovadores para que la sociedad civil y el publico brinden
aportes sobre el desempefio de los programas de gobierno.

31. Para ver el informe completo, consulte Lee, W. (2015). “New Challenges and Ambiguous Responses: An update on Korea” (Nuevos desafios y respuestas ambiguas: actualizacion sobre Corea) GIFT: Washington

D.C. http://www.fiscaltransparency.net/resourcesfiles/files/20150727121.pdf
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En primer lugar, el gobierno ha establecido un proceso

de dos pasos para monitorear y evaluar los programas del
gobierno. En la primera etapa, los ministerios sectoriales
trabajan con un comité de expertos en politicas y miembros
de las organizaciones de la sociedad civil para realizar una
evaluacion de los programas del ministerio e identificar casos
de gastos innecesarios. En la segunda etapa, el Ministerio de
Estrategia y Finanzas revisa los informes de los ministerios
sectoriales. Los programas que reciben clasificaciones bajas
pueden recibir recortes en su presupuesto.

En segundo lugar, para reunir mas opiniones generales del
publico, el Ministerio de Estrategia y Finanzas ha establecido
un sitio web para recopilar aportes del publico sobre gastos
innecesarios y malversacién de presupuestos. El publico
recibe una recompensa financiera por sus aportes: segun los
montos de 2015, un individuo puede recibir hasta 39 millones
de won (34.000 mil délares estadounidenses) si la infor-
macién provista genera aumentos en las ganancias o ahorros
en los gastos. Entre 1998 y 2013, los ciudadanos y los funcio-

narios publicos informaron 1.922 casos de gastos innecesarios
o malversacién, lo que dio como resultado aumentos en los
ingresos de 13,5 millones de millones de won (alrededor de

11 mil millones de ddlares estadounidenses) y ahorros en

los gastos de 2,3 millones de millones (alrededor de 2 mil
millones de délares estadounidenses). A cambio, el gobi-
erno ha pagado aproximadamente 35 mil millones de won
(alrededor de 31 millones de délares estadounidenses) en
recompensas

Estudio de Caso 5.3: Kenia*

En Kenia, la constitucidn y otras leyes estatutarias han estab-
lecido formalmente mecanismos de participacion durante la
formulacién y aprobacién del presupuesto (con el ejecutivo
y la legislatura, respectivamente). Estos mecanismos les ofre-
cen a los ciudadanos y la sociedad civil dos oportunidades
de incidir en las politicas y prioridades que se reflejaran en el
presupuesto nacional aprobado.

CHANGE TO FIGURA 5.3: EJEMPLOS DE MECANISMOS DE PARTICIPACION EN TODAS LAS ETAPAS DEL PRESUPUESTO

¢ Consejos de administracion de politicas
publicas (Brasil)

e Juntas asesoras (Corea del Sur)

e Presupuestos participativos (Filipinas)

¢ Testimonios en audiencias

ciudadanos (Corea del Sur) )

Formulacion
« Sistema de solicitud de /v \
auditorias por parte de los - J

4 publicas sobre presupuestos
individuales de unidades
administrativas y politicas
\_ macroecondmicas (Estados

Aprobacion

¢ Auditorias participativas Vigilancia
(Filipinas)

¢ Lineas de ayuda (Estados J s
Unidos, Reino Unido) \

Ejecucion

V Unidos)

o Auditorias articuladas (India)
e Encuestas de los clientes (Nueva Zelanda)

32. Para ver el informe completo, consulte “Comparative Case Study Research on Public Participation in National-Level Government Fiscal Policy and Budget Processes: Kenia” (Investigacion de estudio de caso
comparativo sobre la participacién publica en la politica fiscal y los procesos presupuestarios del gobierno a nivel nacional: Kenia) http://www.fiscaltransparency.net/resources-all/




En primer lugar, durante las primeras etapas de la formulacion
del presupuesto, estas leyes han establecido un mecanismo
para que el publico participe en el desarrollo del Documento
Preliminar (llamado Declaracion de Politica Presupuestaria en
Kenia). El ministerio de finanzas organiza audiencias publicas,
principalmente a nivel nacional, en sectores como salud,
educacién, seguridad publica y agricultura. Los ciudadanos
tienen la oportunidad, aunque limitada, de ofrecer aportes
sobre el contenido de la Declaracién de politica presupues-
taria antes de que se presente ante la legislatura. Durante
estas audiencias de sectores, la sociedad civil y los ciudada-
nos estan invitados a hacer preguntas y ofrecer sugerencias
y recomendaciones sobre el contenido de la Declaracién

de politica presupuestaria. De esta manera, los ciudadanos
tienen una oportunidad de influir sobre politicas presupu-
estarias y prioridades antes de que el ministerio de finanzas
desarrolle el proyecto de presupuesto.

Algunas organizaciones de la sociedad civil han desarrollado
maneras innovadoras de aprovechar esta oportunidad para
influir sobre los ingresos y las prioridades de gastos. El Insti-
tuto de Asuntos Econdmicos, por ejemplo, realiza consultas
publicas en todo el pais y elabora un Presupuesto Alternativo
de los Ciudadanos. Este luego se presenta en audiencias
publicas para aportar informacién para la preparacién de la
Declaracién de la politica de presupuesto.

La segunda oportunidad para que la sociedad civil y los
ciudadanos influyan sobre las politicas y asignaciones presu-
puestarias ocurre cuando el Comité de presupuesto y apropi-
aciones de la legislatura considera el Proyecto de Presupuesto
del Ejecutivo. El periodo de dos meses durante el cual la
legislatura debate y enmienda el borrador del proyecto de
presupuesto es una oportunidad para que el publico influya
sobre el contenido del presupuesto. Durante este periodo,

la sociedad civil puede enviar presentaciones al comité en
audiencias publicas en Nairobi a través de memorandos,
correos electrénicos o presentaciones.

Mejorar la participacion ciudadana

Los resultados de la Encuesta revelan que la mayoria de los
paises proveen escasas oportunidades significativas para que
el publico participe en el proceso presupuestario. Sin embar-
go, los estudios de casos descritos anteriormente ilustran que
algunos gobiernos han implementado mecanismos eficaces
para facilitar el aporte del publico al presupuesto. Aunque el
mecanismo de participacion deberd adaptarse al contexto
especifico del pais, estos estudios de caso sirven como
ejemplos innovadores de cdmo pueden estructurarse los
mecanismos. En Ultima instancia, implementar tales mecanis-
mos tiene el potencial de aumentar la eficacia y la eficiencia
de los presupuestos.
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El rol de las instituciones de

vigilancia

El ejecutivo, la legislatura y la entidad fiscalizadora superior
tienen roles esenciales en un sistema presupuestario que
funciona bien. Aunque el ejecutivo es quien lidera la formu-
lacion e ejecucion del presupuesto, la legislatura puede tener
un rol significativo al momento de enmendar el Proyecto de
Presupuesto del Ejecutivo, y la legislatura y la entidad fiscal-
izadora superior pueden brindar una vigilancia sostenida y
sistemdatica para garantizar que los fondos se gasten como
estaba previsto y se cumplan las prioridades nacionales.

La sociedad civil tiene un rol importante como vigilancia
independiente, pero no puede reemplazar el rol fundamen-
tal de las instituciones formales de vigilancia del proceso
presupuestario. De hecho, en una medida significativa, la
participacién de la sociedad civil depende de las instituciones
eficaces de vigilancia.

Vigilancia y la legislatura

Las legislaturas tienen un rol esencial en garantizar que los
fondos publicos se obtengan y se gasten de manera tal que
reflejen las prioridades nacionales, un rol que por lo general
estd plasmado en la constitucion de la nacién. Aunque el
alcance de la participacion de la legislatura en el proceso
presupuestario varia de un pais a otro, puede potencialmente
tener un rol significativo durante las cuatro etapas del ciclo
presupuestario. En la mayoria de los paises, las legislaturas
son responsables de aprobar el presupuesto propuesto por
el ejecutivo y responsabilizar al gobierno por su desempefio
durante su ejecucién. En algunos paises, las legislaturas
también tienen un rol en el proceso presupuestario antes de
la presentacion del Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo;
en Brasil, por ejemplo, la legislatura aprueba el Documento
Preliminar. Ademas, las legislaturas también tienen un rol a
fines del ciclo presupuestario, ya que examinan los informes
de auditoria y evaluan si el ejecutivo ha cumplido con las
recomendaciones de la entidad fiscalizadora superior.

El equilibrio de poder entre el ejecutivo y la legislatura con
respecto a la influencia en el presupuesto varia de un pais a
otro, segun las leyes nacionales, las costumbres y otros facto-
res. La Encuesta de Presupuesto Abierto incluye 11 preguntas
para evaluar la fortaleza de la legislatura en todo el proceso

presupuestario. La Encuesta mide la fortaleza de la legislatura
en funcion de su acceso a investigacion y capacidad analitica;
su participacién en el proceso presupuestario antes de la
presentacion del Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo;

su alcance para enmendar el Proyecto de Presupuesto del
Ejecutivo; y la medida en que el ejecutivo puede evadir a la
legislatura al momento de realizar cambios en el Presupuesto
Aprobado durante su ejecucién. Cuanto mas fuerte sea la
legislatura segun las mediciones de estos indicadores, mas
probable sera que esté en una posicién como para tener un
rol de influencia, y con suerte, constructivista, en el proceso
presupuestario.

En la Encuesta de 2015, el puntaje promedio para la fortaleza
de la legislatura es de 48 de 100. Esto indica que, en prome-
dio, la fortaleza de las legislaturas en los paises encuestados
es limitada. Casi dos tercios de los paises encuestados tienen
legislaturas con poderes débiles o limitado para participar
activamente en el proceso presupuestario y cumplir con sus
responsabilidades de vigilancia. En particular:

FIGURA 6.1: PAISES AGRUPADOS SEGUN LA FORTALEZA DE LAS
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m  Solo 36 paises, alrededor de un tercio de los paises
encuestados, tienen legislaturas cuya fortaleza se
considera adecuada o mejor, con puntajes de 61 o mas.

m Veintiun paises tienen legislaturas con fortaleza limitada,
con puntajes de entre 41y 60.

m  Cuarentay cinco paises tienen legislaturas débiles, con
puntajes de 40 o menos.

Por lo tanto, en 66 de los paises de la encuesta, las legislaturas
tienen graves deficiencias en su habilidad para supervisar el
presupuesto. Esto debilita todo el sistema de rendicién de
cuentas presupuestarias en estos paises.

La influencia de las legislaturas sobre el presupuesto varia en
todo el ciclo presupuestario, incluso entre los paises en los
que se considera que la legislatura tiene poderes adecuados.
La Encuesta revela que los poderes legislativos son mas
fuertes durante la etapa de aprobacién. Esto no sorprende:
en muchos paises, la responsabilidad de la legislatura de
aprobar el presupuesto nacional esta plasmada en leyes y

se considera una responsabilidad central de la institucion.
Aun asi, las legislaturas de muchos paises carecen de tiempo
suficiente para revisar exhaustivamente y analizar el proyecto
de presupuesto. Por ejemplo, las legislaturas de 31 paises
menos de seis semanas para evaluar y debatir el Proyecto de
Presupuesto del Ejecutivo. En siete de estos paises, la legisla-
tura no recibe el borrador del presupuesto hasta después del
inicio del afo presupuestario, si es que lo recibe.

El rol de la legislatura es comparablemente mas débil durante
las otras etapas del ciclo presupuestario. En 65 de los paises
encuestados, la legislatura tiene pocas oportunidades para
estipular las prioridades del presupuesto antes de que este

se debata en el parlamento. En estos paises, las consultas
sobre prioridades del presupuesto entre el ejecutivo y la
legislatura durante la formulacién del presupuesto no se
llevan a cabo o estéan restringidas a una cantidad limitada de
legisladores, y los debates sobre la politica presupuestaria
antes de debatir el Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo no
son parte del proceso ejecutivo. En los paises en los que la
legislatura carece de autoridad para enmendar el Proyecto de
Presupuesto del Ejecutivo o esta autoridad esta severamente
limitada, incluso por falta de tiempo para revisar el proyecto,
la etapa de formulacién es efectivamente la Gnica oportuni-
dad significativa que tiene la legislatura para influir sobre el
presupuesto.

Ademas, las legislaturas que tienen poderes limitados o
débiles con frecuencia afrontan limitaciones significativas en
su habilidad de llevar a cabo una vigilancia adecuada durante

la implementacion del presupuesto. En estos paises, el ejecu-
tivo puede cambiar arbitrariamente el presupuesto aprobado
por la legislatura sin consultar ni obtener la aprobacién de la
legislatura. Por lo tanto, los gastos reales pueden desviarse
del plan de gastos autorizado por la legislatura. En una gran
cantidad de paises de la encuesta, el ejecutivo puede eludir el
Presupuesto Aprobado mediante la redistribucion de fondos
entre los ministerios, el gasto de ingresos excedentes o el
gasto de montos separados para fondos de contingencia,
todo sin antes intentar obtener la aprobacién o el aporte de
la legislatura.

m  Lalegislatura tiene menos de seis semanas para
examinar el presupuesto propuesto en 31 paises.

m  lalegislatura tiene poco o nada de poder para
enmendar el presupuesto en 31 paises.

m  El gjecutivo puede cambiar fondos entre unidades
administrativas sin la aprobacién o el aporte de la
legislatura en 59 paises.

m  El gjecutivo puede gastar los ingresos excedentes
sin la aprobacion o el aporte de la legislatura en 48
paises.

m  El gjecutivo puede gastar los fondos de contingen-
cia sin la aprobacion o el aporte de la legislatura en
76 paises.

m Lalegislatura no tiene capacidad de investigacion
interna en 55 paises

Finalmente, las legislaturas también necesitan suficiente
acceso a investigacion y capacidad analitica para participar
en el presupuesto de manera significativa y eficaz. Sin
embargo, en mas de la mitad de los paises encuestados, la
legislatura no tiene acceso a capacidad de investigacion o
debe recurrir a investigadores externos. La combinacién de
acceso inadecuado a capacidad de investigacion y tiempo o
autoridad insuficiente para examinar el presupuesto puede
quitarles poder a las legislaturas en relacion con el ejecutivo.
Esto aumenta la posibilidad de que aprueben el presupuesto
durante la etapa de aprobacion sin examinarlo.

Vigilancia y la entidad fiscalizadora
superior

La oficina de auditoria nacional de un pais, o la entidad
fiscalizadora superior, es responsable de garantizar que el
presupuesto nacional se implemente de conformidad con las
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asegurar que el ejecutivo ha implementado el presupuesto
de conformidad con las leyes. El rol de la entidad fiscalizadora
superior, por lo tanto, es examinar el uso de los fondos publi-
cos, diagnosticar posibles problemas y proponer soluciones. 20
A su vez, las legislaturas tienen un rol importante al momento
de usar las recomendaciones y andlisis de la auditoria para
responsabilizar al ejecutivo.

Average Scores for Participation and Oversight

Paises con puntaje Paises con puntaje Paises con puntaje
0-40 en el OBI 41-60 en el 0Bl 61-100 en el OBI

La Encuesta usa cuatro indicadores para medir la fortaleza de m Participacién Fortaleza de a legisetura Fortaleza de la EFS
las entidades fiscalizadoras superiores, con lo cual considera
si estdn presentes las condiciones necesarias para una se ubican en la categoria “limitados”. La gran mayoria de
vigilancia eficaz. Los primeros dos indicadores consideran estas entidades fiscalizadoras superiores no han estab-
la independencia del ejecutivo en funcién de factores lecido un sistema de control de la calidad independiente,
como quién tiene el poder para ser removido de su cargo al 0 sus sistemas tienen graves desventajas que menoscaban
presidente de la entidad fiscalizadora superior y determinar su eficacia. Ademas, las entidades fiscalizadoras superiores
su presupuesto, asi como el nivel de discrecién que se provee generalmente carecen de suficientes fondos que les
a la entidad fiscalizadora superior segun las leyes para auditar permitan cumplir con su mandato de manera significativa.
lo que desee. La Encuesta también examina si las entidades = Catorce paises encuestados tuvieron un puntaje de 40
fiscalizadoras superiores han establecido un sistema de 0 menos, y se ubican en la categoria “débiles.” En estos
control de la calidad independiente para evaluar la calidad de paises, por lo general faltan condiciones importantes
los Informes de Auditoria. Finalmente, la Encuesta considera para la vigilancia eficaz. Por lo general, carecen de
si la entidad fiscalizadora superior cuenta con recursos independencia del ejecutivo y fondos suficientes, y no
adecuados para llevar a cabo su mandato. han podido establecer sistemas para asegurar la calidad

de las auditorias. Como es de esperar, otros aspectos del
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marco de rendicién de cuentas, entre ellos, la transpar-
encia, el alcance de la participacién publica en el proceso
presupuestario y la fortaleza de la legislatura, también son
deficientes en estos paises.

El ecosistema de la rendicion de cuentas

Un tema constante de este informe es la premisa de que los
sistemas presupuestarios eficientes, eficaces y responsables
se sostienen sobre tres pilares: transparencia presupuestaria,
participacién publica y vigilancia por parte instituciones
formales sélidas. La ausencia de cualquiera de estos tres pila-
res debilita el resto del sistema. Los resultados de la Encuesta
demuestran que muy pocos paises tienen un buen puntaje
en los tres componentes.

En particular:

m  De los 24 paises que proveen informacién presupuestaria
considerable o amplia, solo cuatro (Brasil, Noruega,
Sudéfrica y los Estados Unidos) tienen un puntaje de 60
para la participacién publica, la vigilancia por parte de la
legislatura y la vigilancia por parte de la entidad fiscaliza-
dora superior.

m  Casi un tercio de los paises encuestados (32) no cumplen
el estandar de adecuacién de la Encuesta (puntajes de
mas de 60) en ninguna de las mediciones.

m  Doce paises estan en la categoria de menor puntaje (40
0 menos) en todas las mediciones. Es decir, estos paises
tienen un desempeno deficiente en el pilar de la transpar-
encia, en el de la participacion y en los dos puntajes que
conforman el pilar de la vigilancia. En estos paises, todo

el ecosistema

“Los paises con los puntajes mds altos en de rendicién

transparencia también tienen los mejo-

res puntajes promedio en participacion,

de cuentas
presupuestarias
es deficiente, lo
cual crea opor-
tunidades para
la malversacion de fondos y la corrupcion. Este grupo

fortaleza de la legislatura y fortaleza de
la entidad fiscalizadora superior.”

consta de Argelia, Angola, Guinea Ecuatorial, Fiyi, Liberia,
Marruecos, Myanmar, Qatar, Arabia Saudita, Sudan, Yemen
y Zimbabue.

Un hallazgo paralelo es que el nivel de transparencia en un
pais parece estar generalmente asociado con la fortaleza
de otros aspectos de un sistema de rendicién de cuentas
presupuestarias que funciona bien. En los paises en los que
la transparencia presupuestaria es solida, las instituciones
formales de vigilancia son relativamente fuertes, y hay mas

oportunidades para que el publico participe en el proceso
presupuestario, aunque, por lo general, aun hay espacio
considerable para la mejora de la participacién publica.
Aunque solo cuatro paises tuvieron un puntaje de mas de 60
en cada dimension, los paises con los puntajes mas altos en
transparencia también tienen los mejores puntajes promedio
en participacion, fortaleza de la legislatura y fortaleza de la
entidad fiscalizadora superior. Esto sugiere que las ganancias
en transparencia presupuestaria pueden iniciar un circulo
virtuoso en el que todos los pilares se fortalezcan.
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Conclusiones y recomendaciones

Las cuestiones presupuestarias seran centrales cuando, en los
préximos meses, los paises se rednan para lograr acuerdos
globales con respecto a nuevos objetivos de desarrollo y,
posiblemente, el primer acuerdo legalmente vinculante para
combatir el cambio climatico. Los compromisos para abordar
la pobreza y la transicién a economias de baja emisién de
carbono que se asuman en virtud de estos pactos seran
indudablemente de costosa implementacion; por lo tanto,
una implementacion exitosa estara supeditada a obtener
financiaciéon adecuada y garantizar que los recursos inter-
nos y externos se gasten como estaba previsto. Dado que

es posible que gran parte de la financiacion se obtenga a
través de presupuestos nacionales, es mas probable que los
objetivos y compromisos se cumplan si los paises establecen
sélidos ecosistemas nacionales de rendicién de cuentas
presupuestarias. Tales sistemas otorgan poder a la sociedad
civil y a otros actores interesados para monitorear la finan-
ciacién de los compromisos y exigir rendicidon de cuentas a
los gobiernos por los resultados de programas e iniciativas
implementadas en virtud de estos acuerdos.

La Encuesta de Presupuesto Abierto evalua los tres pilares
centrales de un ecosistema de rendicién de cuentas presu-
puestarias que funciona bien: transparencia, participaciéon

y vigilancia. A través de la Encuesta, se descubrié que al
menos uno de estos pilares era deficiente en todos excepto
cuarto de los 102 paises encuestados. Ademas, la Encuesta
revel6 que el pilar de la transparencia, el de la participacion
y los dos puntajes que conforman el pilar de la vigilancia
eran deficientes en casi un tercio de los paises encuestados
(32 paises tuvieron un puntaje de menos de 60). Aunque los
resultados de la Encuesta de 2015 revelan una amplia variac-
i6n en las politicas y practicas, hay pasos que casi cualquier
pais encuestado puede seguir para fortalecer sus sistemas
presupuestarios.

Para iniciar un circulo virtuoso, en el que cada pilar sirva para
fortalecer los otros, se necesita que los gobiernos actuen.

Sin embargo, para fomentar la voluntad politica y estimular

a los gobiernos a que actlen se necesita la participacion de
una amplia variedad de actores tanto dentro como fuera del
gobierno. Las instituciones internacionales, los donantes, el
sector privado y la sociedad civil pueden tener roles positivos
al momento de fomentar y proyectar las reformas.

El paquete correcto de reformas para un pais depende de

las deficiencias especificas de su sistema presupuestario.

En consecuencia, el IBP ha publicado resimenes de paises
individuales con recomendaciones personalizadas para cada
pais encuestado.® Pero los hallazgos de este informe también
conducen a algunas recomendaciones generales que se
aplican a diferentes categorias de paises y a actores de mas
de un pais. Este capitulo describe esas lecciones generales.

Transparencia

Durante la ultima década, ha habido una tendencia hacia una
aceptacion mas generalizada del concepto de transparencia,
acompafada en muchos paises, por pasos concretos hacia
una mayor transparencia. Afortunadamente, esto ha continu-
ado en 2015.

Sin embargo,

a pesar del
progreso logrado,
la mayor parte

de la poblacién
del mundo vive
en paises en los
que los gobiernos aun no brindan suficiente informacion
presupuestaria para que el publico comprenda totalmente o
monitoree cémo se recaudan o gastan los fondos publicos.

“La mayor parte de la poblacién del
mundo vive en paises en los que los
gobiernos atin no brindan suficiente infor-
macion presupuestaria para que el ptblico
comprenda totalmente o monitoree cémo
se recaudan o gastan los fondos publicos.”

Entre los 102 paises encuestados, solo 24 brindan informacion
suficiente para sustentar el monitoreo y el debate presupues-
tario. Los 78 paises restantes se dividen en dos grupos:

m  Treinta y cuatro paises tienen puntajes bajos en el OBI, de
40 0 menos. La escasez de documentos presupuestarios
publicados en estos paises significa que el publico conoce
poco acerca de las politicas presupuestarias, a pesar de su
importancia para el bienestar nacional.

m  Cuarentay cuatro paises publican una cantidad limitada
de informacién presupuestaria, con puntajes en el OBI
de entre 41y 60. En estos paises, la falta de informacién
en los documentos presupuestarios publicados limita la
habilidad de la sociedad civil y el publico de evaluar la
salud fiscal general de un pais y la eficacia de las politicas
del gobierno.

33. Los resimenes de paises de la Encuesta de Presupuesto Abierto de los 102 paises encuestados estan disponibles en www.openbudgetsurvey.org
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La posibilidad de que las ganancias obtenidas en la transpar-
encia presupuestaria se reviertan es otro tema de preocupa-
cién. Por ejemplo, casi 1 en 11 documentos que los gobiernos
publicaron durante el periodo de evaluacion de la Encuesta
2012 no se publicaron en el periodo de evaluacion 2015.
Comprender como mantener las ganancias obtenidas en la
transparencia podria acelerar significativamente el ritmo del
progreso.

Recomendacion 1: Publicar mas informacion

Al determinar las acciones que los gobiernos deben tomar
para aumentar la transparencia presupuestaria, es util
distinguir entre los dos grupos de paises con puntajes bajos.
Entre los paises que tienen puntajes bajos (puntajes en el OB
de 40 o0 menos), existe una necesidad urgente de aumentar
la cantidad de documentos presupuestarios que se publican
de manera oportuna. Los gobiernos deben priorizar la
publicaciéon de documentos que se elaboran actualmente
para uso interno, que pueden ponerse a disposicién del
publico a un costo bajo o sin costo. Ademas, todos los paises
deberian publicar el Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo, el
documento de politica mas importante del pais. A pesar del
progreso logrado, 16 paises aiin no lo publican.

Entre los paises que publican una cantidad limitada de
informacion presupuestaria (con puntajes en el OBl de entre
41y 60), hay una necesidad de mejorar el nivel y la variedad
de informacién que se incluye en los documentos presupues-
tarios. Por lo general, estos paises podrian mejorar la trans-
parencia si proveen mas informacion sobre la composicién
de la deuda; las proyecciones macroeconémicas de gobierno
para el aflo presupuestario; los datos de gastos para todos
los programas del gobierno; los datos no financieros sobre

el desempeio del programa; los gastos tributarios e infor-
macién detallada sobre actividades extrapresupuestarias
como fondos extrapresupuestarios y actividades cuasifis-
cales. Tal informacidn es importante para comprender mejor
la eficacia de las politicas del gobierno y el estado de las
finanzas publicas.

Muchos gobiernos ya elaboran parte de esta informacién, de
modo que mejorar la transparencia es solo una cuestién de
ponerla a disposicidn del publico. En otros casos, es probable
que los gobiernos no generen la informacién ni siquiera para
uso interno. Muy pocos gobiernos, por ejemplo, elaboran
informacion sobre indicadores de desempenio o las activi-
dades extrapresupuestarias.

Algunos gobiernos pueden preferir diferir la publicacién de
informacion adicional hasta que esté conforme con la calidad
de los datos; sin embargo, el IBP considera que los gobiernos
deberian publicar todos los datos que usan para tomar
decisiones.?*

Al igual que con los gobiernos, la acciéon de la cooperacién
internacional para mejorar la transparencia presupuestaria
diferird segun el nivel de transparencia en el pais en cuestién.
En los paises con puntajes bajos, en los que los gobiernos por
general ya elaboran documentos presupuestarios para uso
interno, la cooperacién internacional deberian alentar a los
gobiernos a publicar lo que elaboran. Esto puede general-
mente lograrse en muy poco tiempo y a un costo minimo.

En los paises que publican una cantidad limitada de infor-
macion presupuestaria, los donantes deberian brindar los
recursos financieros y técnicos necesarios para ayudar a
aumentar la exhaustividad de los documentos publicados,
teniendo cuidado de garantizar que los lineamientos para
generar nueva informacion estén armonizados con las
buenas practicas internacionales.

La sociedad civil deberia colaborar en todos los sectores y
con otros actores relevantes para exigir mayor transparencia
a sus gobiernos. Ademas, incluso después de que los gobi-
ernos publican documentos clave, la sociedad civil deberia
continuar ejerciendo el derecho publico a mayor transparen-
ciay alentar a los gobiernos a mejorar la exhaustividad de los
documentos.

Los inversionistas estan particularmente bien posicionados
para motivar a los gobiernos a presentar mds informacién
en los documentos presupuestarios, ya que la ausencia de
informacion puede percibirse como un signo de debilidad
fiscal no descubierta y, por lo tanto, puede desalentar las
inversiones.

Recomendacion 2: Institucionalizar las ganancias
en transparencia

Todos los actores deberian garantizar ganancias en trans-
parencia, ya sea publicando documentos previamente no
divulgados o mejorando el contenido de los documentos
presupuestarios, no lo inverso. Preservar estas ganancias
les permite a los paises ampliar su progreso y mantener la
transparencia presupuestaria en una trayectoria positiva.

34. Los paises deben, por supuesto, esforzasen por mejorar la calidad de los datos, pero no deben utilizar las preocupaciones sobre la calidad de los datos que existen, no obstante, y estan utilizando dichos
dataos para la toma de decisiones. Pero usan este pretexto como excusa para no hacer publico el presente informacién. En estas situaciones, los paises aiin deben publicar los datos, pero también podrian

incluir una explicacion de las posibles deficiencias de los datos..



Todos los paises, incluidos los que tienen un puntaje de

mas de 60 en el indice de Presupuesto Abierto, deberian
tener mas cuidado de garantizar que las buenas practicas
de transparencia se institucionalicen mediante, por ejemplo,
lainclusién de practicas de transparencia en leyes, reglas y
procedimientos.

La cooperacién internacional y la sociedad civil deberian
mantener la vigilancia en sus esfuerzos por garantizar que los
gobiernos no vacilen en su compromiso con sistemas presu-
puestarios mas transparentes y responsables, para evitar que
se reviertan las ganancias en transparencia y rendicién de
cuentas. Ademads, para demostrar una demanda sostenida

de informacién presupuestaria, la sociedad civil deberia usar
la informacién disponible para analizar e influir sobre los
presupuestos del gobierno.

Participacion

Una mayor transparencia presupuestaria es esencial para
responsabilizar a los gobierno por la manera en que recaudan
y gastan fondos publicos, pero la transparencia es solo un
elemento de un ecosistema sélido de rendiciéon de cuentas
presupuestaria. Los espacios formales para la participacion
publica en el proceso presupuestario también son esenciales
para los sistemas presupuestarios responsables.

Los resultados de la Encuesta demuestran que casi todos los
paises proveen escasas oportunidades para la participacién
publica. Las legislaturas, el poder ejecutivo y las entidades
fiscalizadoras superiores no han establecido mecanismo

para la participacién publica o los mecanismos que estab-
lecieron no cumplen con el estandar de buenas practicas.

Sin oportunidades formales para participar en el proceso
presupuestario, el posible impacto de una mayor transparen-
Cia se debilita: para responsabilizar a los gobiernos, el publico
necesita informacion y oportunidades para participar.

Recomendacion 3: Brindar mas oportunidades
para la participacion publica

Todos los actores deberian fomentar el establecimiento de
mecanismos formales para que el publico participe en el
proceso presupuestario y crear nuevas maneras de incorporar
estos aportes a las decisiones presupuestarias. Aunque
cualquier mecanismo debera adaptarse al contexto del pais,
las estrategias innovadoras documentadas por la Iniciativa
Global para la Transparencia Fiscal y resumidas en el Capitulo
5 les brindan a los gobiernos ejemplos concretos de como

puede funcionar la participacion presupuestaria. En particu-
lar:

m  El ejecutivo deberia desarrollar mecanismos como la
elaboracién participativa de presupuestos y las auditorias
sociales para obtener aportes del publico durante la
formulacién e implementacién del presupuesto.

m Laslegislaturas deberian establecer audiencias legislativas
abiertas sobre el presupuesto durante las cuales el publico
pueda atestiguar.

m Las entidades fiscalizadoras superiores deberian establ-
ecer lineas de ayuda para fraude y sistemas de solicitud
de auditoria por parte de los ciudadanos, a fin de que
las funciones de auditoria sean mas relevantes para los
ciudadanos.

Instituciones de vigilancia

Los resultados de la Encuesta revelan que las instituciones
de vigilancia, en relacién con los ciudadanos y la sociedad
civil, suelen tener un mayor alcance y autoridad para llevar
a cabo su rol de responsabilizar al gobierno y proteger los
recursos publicos. Aun asi, las instituciones formales de
vigilancia afrontan graves limitaciones en muchos paises.
Las legislaturas, por ejemplo, carecen de acceso adecuado a
investigacion y capacidad analitica para participar de manera
significativa en el presupuesto. Esto aumenta la posibilidad
de que aprueben el presupuesto durante la etapa de apro-
bacién sin examinarlo. Ademas, aunque la gran mayoria de
las entidades fiscalizadoras superiores tienen asegurada su
independencia del ejecutivo, la mayoria no ha establecido
procedimientos para evaluar y aumentar la calidad de sus
informes de auditoria.

Recomendacion 4: Empoderar a las instituciones
de vigilancia

Todos los actores deberian buscar mejorar la capacidad de la
legislatura de participar en el presupuesto de manera signifi-
cativa a través de mejor acceso a investigacion y capacidad
analitica, incluso, a través del establecimiento de una oficina
de presupuesto especializada.

La principal prioridad deberia ser garantizar la independen-
cia de la entidad fiscalizadora superior, incluso a través de
financiacién adecuada. Ademas, se deberia respaldar a las
entidades fiscalizadoras superiores en el establecimiento de
procedimientos para monitorear los procesos de auditoria y
evaluar las auditorias individuales con el objetivo de mejorar
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la calidad y la confiabilidad de los informes que elaboran.
El ecosistema de la rendicion de cuentas

Ademas de la fortaleza de los tres pilares, la naturaleza y la
calidad de la interaccién entre ellos es importante para la
eficacia de un ecosistema de rendicién de cuentas presu-
puestaria. Por ejemplo, aunque el Informe de Auditoria

de la entidad fiscalizadora superior evalUa la precisién de

las cuentas anuales, es mas probable que se promueva la
rendicion de cuentas si la legislatura usa audiencias publicas
para examinar los pasos que el ejecutivo ha seguido para
abordar los hallazgos de la auditoria. Aunque la Encuesta esta
en gran parte enfocada en los elementos individuales del
sistema de rendicién de cuentas presupuestaria en lugar de
en la interaccién, en los casos en los que la Encuesta examina
la interaccion, esta parece ser deficiente. Por ejemplo, en casi
la mitad de los paises encuestados, no existe un comité legis-
lativo que realice audiencias publicas para revisar y analizar
en detalle los Informes de auditoria.

Recomendacion 5: Desarrollar ecosistemas
presupuestarios integrados y responsables

Los actores del gobierno, tanto internos como externos,
deberian promover el desarrollo de ecosistemas de rendicién
de cuentas presupuestaria bien integrados. Cuando los
gobiernos y otros actores trabajen para fortalecer los tres
pilares de conformidad con las anteriores recomendaciones,
es importante ser consciente de cémo se relacionan entre si
los distintos componentes. Por su parte, el IBP planea destinar
mas recursos para comprender mejor los tipos de interac-
ciones entre los componentes del ecosistema presupuestario
gue sustentan una mayor rendicion de cuentas.

Ademas, nadie deberia estar satisfecho si un pais tiene un
pilar sélido, o incluso dos. El equilibrio adecuado de poderes
en el proceso presupuestario depende de que los tres pilares
funcionen bien.

Mirar hacia el futuro

El desafio para todos los actores, nacionales y externos,
gubernamentales y no gubernamentales, es trasladar el
discurso global, que actualmente incorpora casi universal-
mente el rol de los sistemas presupuestarios responsables,
en mejoras reales y sustentables a nivel nacional. Los
esfuerzos sélidos y coordinados para implementar las
recomendaciones mencionadas anteriormente podrian
conducir rapidamente al establecimiento de muchos mas

sistemas presupuestarios transparentes y responsables. Tales
sistemas, a la vez, mejorarian la recopilacién y asignacién de
los recursos nacionales escasos, y son fundamentales para
garantizar el éxito de las iniciativas globales, incluidas las que
intentan reducir la pobreza y responder a los graves peligros
del cambio climético.
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Anexo A: Metodologia de Ia Encuesta
de Presupuesto Abierto 2015

Implementacion de la Encuesta de
Presupuesto Abierto 2015 y calculo del
Indice de Presupuesto Abierto y otros
puntajes

La Encuesta de Presupuesto Abierto evalla los tres compo-
nentes de un sistema de rendicién de cuentas presupuestaria:
disponibilidad publica de informacién presupuestaria,
oportunidades para que el publico participe en el proceso
presupuestario y la fortaleza de las instituciones formales

de vigilancia, incluidas la legislatura y la oficina nacional de
auditoria (denominadas aqui la entidad fiscalizadora supe-
rior). La mayoria de las preguntas de la Encuesta evaltan lo
que ocurre en la practica, no lo que la ley exige.

La Encuesta evalua la disponibilidad publica de informacién
presupuestario mediante la consideracién de la publicacion
oportunay el contenido de ocho documentos presupues-
tarios clave que todos los paises deben publicar en diferentes
momentos del proceso presupuestario, segun los criterios

de buenas practicas generalmente aceptados para la gestién
financiera publica.”' Muchos de estos criterios estan extraidos
de los que crean las organizaciones multilaterales, como el
Cddigo de Buenas Prdcticas de Transparencia Fiscal del Fondo
Monetario Internacional (FMI), la Iniciativa de Rendicion

de Cuentas de Gastos y Finanzas Publicas (cuya secretaria
pertenece al Banco Mundial), las Mejores prdcticas para la
transparencia presupuestaria de la Organizacion para la Coop-
eracién y el Desarrollo Econémico (OECD) y la Declaracién de
Lima sobre Pautas para los Preceptos de Auditoria de la Orga-
nizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI). La solidez de tales pautas radica en su aplicabilidad
universal a los diferentes sistemas presupuestarios del
mundo, incluidos paises con diferentes niveles de ingresos.

La Encuesta de Presupuesto Abierto 2015 es un proceso de
investigacion colaborativo en el que el IBP trabajé con socios
de la sociedad civil en 102 paises durante los tltimos 18
meses. Los 102 paises cubren todas las regiones del mundo y
todos los niveles de ingresos.

La Encuesta de Presupuesto Abierto 2015 constituye la quinta

medicion. Los ciclos anteriores se realizaron en 2006, 2008,
2010y 2012. Por lo general, la Encuesta se realiza cada dos
anos. No obstante, el IBP prorrogé dicha medicion mas reci-
ente un afo para realizar una serie de mejoras en las pregun-
tas de la Encuesta e implementar una nueva plataforma en
linea para recopilar los resultados. Los cambios realizados en
la Encuesta y sus implicancias se analizan en el Anexo B.

El Cuestionario de Presupuesto Abierto

Los resultados de cada pais en la Encuesta 2015 se basan en
un cuestionario que contiene 140 preguntas y que es comple-
tado por investigadores que se encuentran radicados en el
pais encuestado. Casi todos los investigadores responsables
de completar el cuestionario pertenecen a instituciones
académicas u organizaciones de la sociedad civil. Aunque
las funciones y las areas de interés de los grupos de investig-
acion varian ampliamente, todos tienen un interés comun
en promover practicas de elaboracion de presupuestos
transparentes y receptivas en sus paises. La mayoria de los
investigadores pertenece a organizaciones que tienen un
enfoque significativo en cuestiones presupuestarias.

La mayoria de las preguntas de la Encuesta requieren que los
investigadores escojan entre cinco respuestas. Las respuestas
“a" 0 “b" describen buenas o mejores practicas, la “a” indica
que se cumple con el estandar completo o se excede, y la “b”
indica que se cumplen los elementos bésicos del estandar. La
corresponde a esfuerzos minimos para lograr

el estandar relevante, y la “d” indica que el estandar no se

" n

respuesta “c

cumple en absoluto. La respuesta “e” indica que el estandar
no se aplica, por ejemplo cuando a un pais de la OCDE se le
pregunta sobre la ayuda externa que recibe. Sin embargo,
algunas preguntas solo tienen tres posibles respuestas: “a” (se
cumple con el estandar), “b” (no se cumple con el estandar) o

"_n

c” (no aplica).

Una vez que estan completas, las respuestas del cuestionario
se cuantifican. Para las preguntas con cinco opciones de
un

respuestas, una “a
“b" recibe 67, las respuestas “c” reciben 33 y las “d” reciben

recibe un puntaje numérico de 100, una

" n

0. Las preguntas que reciben una “e” no se cuentan como

Al. La Encuesta de Presupuesto Abierto considera que un documento esté “a disposicion del publico” si: 1) es publicado por la instituciéon o agencia responsable de producirlo dentro de un marco de tiempo
dado, y 2) esta disponible a un costo minimo para cualquier persona que desee el documento (es decir, el gobierno no debe publicar los documentos de manera selectiva).



parte de los puntajes agregados del pais. Para las preguntas
con tres opciones de respuesta, los puntajes son 100 para

una respuesta “a”, 0 para una “b” y las respuestas “c” no se
incluyen en el puntaje agregado.

El proceso de investigacion

Para la Encuesta 2015, los investigadores comenzaron a
recolectar informacién en mayo de 2014 y completaron el
cuestionario para su pais a fines de junio de 2014. La Encuesta
de Presupuesto Abierto 2015 evalua solo los eventos, activi-
dades o avances que ocurrieron hasta el 30 de junio de 2014;
las acciones ocurridas después de esta fecha no se cuentan
para los resultados de la Encuesta de 2015.

Todas las respuestas a las preguntas de la Encuesta estan
respaldadas por evidencias. Entre ellas, se incluyen citas de
documentos presupuestarios, las leyes del pais o las entrev-
istas con funcionarios del gobierno, legisladores o expertos
en el proceso presupuestario del pais. Durante el proceso de
investigacion, los miembros del personal del IBP ayudaron a
los investigadores a seguir la metodologia de la Encuesta, en
especial, los lineamientos para responder las preguntas.A?

Luego de que se completara, los miembros del personal

del IBP analizaron cada cuestionario con los investigadores
individuales durante un periodo de tres a seis meses. El
analisis del IBP buscaba garantizar que todas las preguntas se
respondieran de manera tal que fuera internamente coher-
ente para cada pais, y coherente con el resto de los paises.

TABLA A.1: MEDICION DE LA PUBLICACION OPORTUNA DE INFORMACION DURANTE TODO EL PROCESO PRESUPUESTARIO

Las respuestas fueron también comprobadas respecto de
documentos presupuestarios publicados e informes sobre
transparencia fiscal emitidos por instituciones internaciona-
les, como el FMI, el Banco Mundial y la OCDE.

Cada cuestionario fue luego revisado por un revisor par
andénimo que tenia conocimiento practico considerable de
los sistemas presupuestarios del pais en cuestion. Los revi-
sores pares, que no estaban asociados con el gobierno del
pais que revisaban, fueron identificados mediante contactos
profesionales y otros canales.

El IBP también invit6 a los gobiernos de casi todos los paises
encuestados a enviar comentarios sobre los resultados
preliminares de la Encuesta. La decisién de invitar a los gobi-
ernos a brindar comentarios sobre tales resultados se tomé
después de consultar con la organizacién de investigacién
responsable de la Encuesta. El IBP hizo un gran esfuerzo para
alentar a los gobiernos a enviar comentarios sobre los resul-
tados preliminares; muchos gobiernos que no respondieron
inicialmente las cartas del IBP fueron contactados en cinco o
seis ocasiones diferentes. De los 98 gobiernos contactados
por el IBP, 53 enviaron comentarios sobre los resultados de la
Encuesta para su pais. Estos comentarios pueden consultarse
en su totalidad en los cuestionarios relevantes en
www.openbudgetsurvey.org.

El IBP revisé los comentarios de los revisores pares para
garantizar que fueran coherentes con la metodologia
del estudio. Los comentarios de revisores pares que eran

. Plazos de publicacion para que los documentos se consideren «a Preguntas de la Encuesta Cantidad de preguntas por
Documento presupuestario N ) - %
disposicion del publico» de 2015 documento
. Debe publicarse al menos un mes antes de que se presente el Proyecto de 54-58,
Documento preliminar . . ; - . 6
Presupuesto del Ejecutivo a la legislatura para su consideracion. Tabla 3-pbs
Debe publicarse mientras la legislatura aun lo esta considerando y antes
Proyecto de Presupuesto del . X
X X de que se apruebe. Nunca deberia considerarse que un proyecto que se 1-53,
Ejecutivo y documentos de - . X C S 54
respaldo publicé después de que la legislatura la haya aprobado esta “a disposicion Tabla 3-pbs
P del pablico.”
Debe publicarse no mas de tres meses después de que la legislatura 59-63,
Presupuesto Aprobado p P q 9 6
aprueba el presupuesto. Tabla 3-pbs
Debe publicarse dentro del mismo plazo que el documento que lo sustenta.
. Por ejemplo, un Presupuesto Ciudadano para el Proyecto de Presupuesto
Presupuesto Ciudadano J p p R R P R 4 . < p 64-67 4
del Ejecutivo debe publicarse mientras la legislatura atn esta considerando
el Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo y antes de que se apruebe.
Informes entregados durante Deben publicarse no mas de tres meses después de que finalice el periodo 68-75, 9
elano de informe. Tabla 3-pbs
Revision de Mitad de Ao Depe publicarse no mas de tres meses después de que finalice el periodo 76-83, 9
deinforme. Tabla 3-pbs
. . Debe publicarse no mas de 12 meses después de la finalizacion del afio 84-96,
Informe de Fin de Afo ) X 14
fiscal (el periodo de informe). Tabla 3-pbs
. Debe publicarse no mas de 18 meses después de la finalizacion del afio 97-102,
Informe de Auditoria - ) 7
fiscal (el periodo de informe). Tabla 3-pbs
* Junto con las 102 preguntas numeradas usadas para evaluar los ocho documentos presupuestarios clave, la Tabla 3 del cuestionario de la Encuesta también contiene preguntas sobre siete de ocho
documentos. Estas estan indicadas por el acrénimo para el documento. Por ejemplo, la Tabla 3-pbs se refiere a la pregunta de la Tabla 3 que pertenece al Documento preliminar.

A2. Consulte la Guia 2015 para el Cuestionario de Presupuesto Abierto http://internationalbudget.org/opening-budgets/open-budget-initiative/open-budget-survey/research-resources/quides-questionnaires/
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incoherentes se eliminaron, y el resto de los comentarios
fueron compartidos con investigadores. Los investigadores
respondieron los comentarios de los revisores pares y su
gobierno, si correspondia, y el IBP actué como intermediario
ante respuestas conflictivas a fin de garantizar la coherencia
entre paises al seleccionar las respuestas.

El indice de Presupuesto Abierto

El indice de Presupuesto Abierto (OBI) le asigna a cada pais
un puntaje de 0 a 100 segun un promedio simple del valor
numérico de cada una de las respuestas a las 109 preguntas
del cuestionario que evaluan la disponibilidad publica de

la informacién presupuestaria. El puntaje en el OBl de un
pais refleja la puntualidad y la integridad de la informacion
presupuestaria que se encuentra a disposicion del publico en
los ocho documentos presupuestarios clave.

Mediciones para las instituciones de
vigilancia y la participacion ciudadana

TABLA A.2: EVALUACION DE ACTORES Y PRACTICAS DE VIGILANCIA

Cantidad de Cantidad de

Indicador medido preguntas en la preguntas por

Encuesta de 2015 indicador
Participacion cmdadar\o enel 114, 119-133 16
proceso presupuestario
Fortaleza de la legislatura 103-113 1
Forta.leza dela entl.dad 115-118 4
fiscalizadora superior

Las 31 preguntas de la Encuesta que no se usan para calcular
el OBl evaluan las oportunidades de participacién ciudadana
durante el proceso presupuestario y la capacidad de vigilan-
cia de las legislaturas y las entidades fiscalizadoras superiores.
Para medir el alcance de las oportunidades que los gobiernos
brindan para la participaciéon publica en la toma de decisio-
nes presupuestarias y el monitoreo, asi como la fortaleza de
la legislatura y la entidad fiscalizadora superior para llevar a
cabo la vigilancia, se obtiene un promedio de las respuestas
a las preguntas que pertenecen a cada area. Por lo tanto,
cada érea (participacion ciudadana, legislaturas y entidades
fiscalizadoras superiores) recibe un puntaje independiente.
En comparacion con el OBI, estas mediciones son menos
integrales (con menos preguntas en cada area) y, por lo tanto,
ofrecen una indicacidn del estado de la participacion publica,
las legislaturas y las entidades fiscalizadoras superiores mas
que una evaluacién detallada.

Ponderacion de la importancia relativa de
los documentos presupuestarios clave y
las implicancias para los puntajes

Como se menciond anteriormente, el puntaje en el OBI

2015 de cada pais se calcula a partir de un subconjunto de
109 preguntas de encuesta. Aunque cada uno de los ocho
documentos presupuestarios clave evaluados puede tener
una cantidad diferente de preguntas relacionadas con él, el
puntaje en el OBl es un promedio simple de las 109 pregun-
tas que tienen opciones de respuesta a, b, c o d. Al calcular los
puntajes en el OBI, no se usé ninglin método de ponderacion
explicita.

Aunque usar un promedio simple es claro, implicitamente le
da mas importancia a ciertos documentos presupuestarios
que a otros. En particular, 54 de las 109 preguntas del OBI
evaltan la disponibilidad publica y la exhaustividad del
Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo y, por lo tanto, son
determinantes clave del puntaje total en el OBI de un pais.
Por el contrario, el Presupuesto Ciudadano y el Presupuesto
Aprobado son el centro de solo cuatro y seis preguntas
respectivamente.

Esta ponderacién implicita tiene una justificacién. Desde

la perspectiva de la sociedad civil, el Proyecto de Presu-
puesto del Ejecutivo es el documento presupuestario mas
importante, ya que establece los objetivos y los planes de la
politica presupuestaria para el afio siguiente. Por lo general,
la informacion sobre las politicas fiscales del gobierno no
estd disponible en ningun otro documento. El acceso a

esta informacion es fundamental para que la sociedad civil
comprenda y ejerza influencia sobre el presupuesto antes de
su aprobacién, y para que la tenga como recurso durante el
ano. Dicho esto, como se analiza en el Anexo B, uno de los
cambios que el IBP incorporé en el cuestionario fue aumentar
el énfasis de los otros siete documentos presupuestarios, a
fin de reflejar su rol de garantizar que se provea suficiente
informacion durante todo el ciclo presupuestario.

Informacion adicional

Este anexo presenta una descripcion basica de la
metodologia que se usé para producir la Encuesta de
Presupuesto Abierto 2015. Para obtener mas informacion
sobre la Encuesta de Presupuesto Abierto y su metodologia,
comuniquese con el IBP a info@internationalbudget.org.
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Anexo B: Nota jtécnica sobre los
cambios en el Indice de Presupuesto
Abierto y su comparabilidad con el

paso del tiempo

Qué ha cambiado en la Encuesta de
Presupuesto Abierto 2015

La Encuesta de Presupuesto Abierto es la Unica medicién
independiente, comparativa y regular de la transparencia
presupuestaria, la participacion y la vigilancia en todo el
mundo. La Encuesta evalua la disponibilidad publicay la
exhaustividad de los ocho documentos presupuestarios
clave que todos los gobiernos deberian publicar segun los
estandares internacionales, las oportunidades para que el
publico participe en el gobierno durante las cuatro etapas
del ciclo presupuestario y la fortaleza de las instituciones
formales de vigilancia de un gobierno. Los datos de la
encuesta sobre la disponibilidad publica y la exhaustividad
de la informacion presupuestaria se utilizan para calcular el
indice de Presupuesto Abierto (OBI), que mide el nivel de
transparencia presupuestaria de cada pais con un puntaje del
0al 100.

El OBl tiene la intencién de ser un instrumento que mida

la transparencia fiscal con el paso del tiempo en diferentes
paises. Las preguntas que componen el OBI se toman de
criterios internacionalmente aceptados desarrollados por
encargados de estipular tales estandares, como el Fondo
Monetario Internacional (FMI), la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econédmico (OCDE), el programa
de Gasto Publico y Rendicién de Cuentas Financieras (PEFA)
(cuya secretaria pertenece al Banco Mundial) y la Orga-
nizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI, por sus siglas en inglés).

Luego de la publicacién de la Encuesta 2012, el IBP comenzoé
una revision intensa de la metodologia y del cuestionario de
la Encuesta. Practicamente al mismo tiempo, los encargados
de establecer estandares a nivel internacional en el campo

B1. Consulte el Cédigo de Transparencia Fiscal del FMI http://blog-pfm.imf.org/files/ft-code.pdf

fiscal iniciaron sus revisiones de los criterios existentes para
identificar los avances en las buenas practicas aceptadas y
armonizarlos con distintos estandares y herramientas de
evaluacién. Cada organizacion siguié su propio proceso

de revision, pero se realizaron esfuerzos por alinear estos
procesos. El IBP compartié borradores de sus propuestas

y comentd los borradores de otras propuestas. En algunos
casos, la Iniciativa Global para la Transparencia Fiscal, un foro
con multiples participantes administrado principalmente
por el IBP, brindé una oportunidad para compartir ideas y
evaluar cambios potenciales en las distintas herramientas
de evaluacion. Luego de estos procesos de revision, el FMI
publicé una version revisada de su Cédigo de Transparencia
Fiscal®'; el programa PEFA actualizé su marco de medicién
de rendimiento de la gestion de las finanzas publicas (Marco
PEFA)®2 la Organizacion para la Cooperacion y el Desar-
rollo (OCDE) recomendd 10 principios para la gobernanza
presupuestaria®; y la Iniciativa de Desarrollo de la INTOSAI
desarrollé una versién piloto del Marco de Medicidn del
Rendimiento de la Entidad Fiscalizadora Superior.5*

A su vez, el IBP actualizé la Encuesta de Presupuesto Abierto.
El enfoque principal de esta actualizacién estuvo en las
preguntas que miden la transparencia y conforman el OBI.

La metodologia basica que el IBP usa, sin embargo, no
recibié cambios. La Encuesta aun depende de investigadores
no-gubernamentales a la hora de responder preguntas
especificas sobre la disponibilidad y el contenido de los ocho
documentos clave, sobre las oportunidades de compromiso
de la sociedad civil en el proceso presupuestario y la fortaleza
de las instituciones de vigilancia (consultar el Anexo A para
obtener mas informacion).

El IBP realizé tres tipos de cambios para mejorar el cuestion-
ario:

B2. Consulte el Marco de medicion de rendimiento de la gestion de las finanzas publicas de PEFA https://www.pefa.org/sites/pefa.org/files/PMF%20Upgrade%20-%20Testing%20Version%2026-01-15.pdf

B3. Consulte los Principios de Gobernanza Presupuestaria de la OCDE http://www.oecd.org/gov/budgeting/principles-budgetary-governance.htm

B4. Consulte el Marco de medicién de rendimiento de la entidad fiscalizadora superior de la INTOSAI http://www.idi.no/artikkel.aspx?MId1=102&A1d=704



http://www.oecd.org/gov/budgeting/principles-budgetary-governance.htm
http://

i. Seagregaron nuevas preguntas, tanto para alinear la
Encuesta con otros instrumentos de transparencia fiscal
(incluidas las recientes revisiones) como para aumentar
moderadamente el énfasis en los siete documentos presu-
puestarios clave y no solo en el Proyecto de Presupuesto
del Ejecutivo.

ii. Se quitaron preguntas cuando se determiné que la
evidencia necesaria para las respuestas era débil o
subjetiva.

iii. Se mejoro la redaccion y la estructura de las preguntas a
fin de aumentar su objetividad y confiabilidad en funcion
de opiniones que el IBP recolecté durante varias rondas
de la Encuesta.

Especificamente, el OBI para 2012 estaba compuesto por

95, mientras que el OBI para 2015 consta de 109 preguntas.
Se eliminaron once preguntas que se usaron en 2012y en
mediciones anteriores de la encuesta. Entre ellas, se incluy-
eron, por ejemplo, preguntas sobre montos presupuestados
para partidas secretas y la utilidad de cierta informacion
sobre rendimiento, pero las respuestas a ellas fueron dificiles
de verificar. Ademas, algunas de las restantes preguntas de
2012 fueron divididas en dos preguntas, y algunas preguntas
se combinaron. En total, 87 preguntas del OBI 2015 cubren el
mismo contenido que se cubria en 84 preguntas en 2012. En
la mayoria de los casos, las preguntas son idénticas o reflejan
cambios menores en su redaccién o estructura.

El OBI 2015 también incluye 22 preguntas nuevas. Las
preguntas adicionales contintian evaluando los ocho docu-
mentos presupuestarios clave. Se agregaron para recopilar,
por ejemplo, cierta informacion sobre gastos, ingresos y
deuda de manera mas uniforme en distintos documentos

o informacién, como la disponibilidad de estados finan-
cieros, para que estén en consonancia con otros tipos de
herramientas de transparencia fiscal. Aunque estas nuevas
preguntas no llevan al OBl por una nueva direccién, deben
cambiar modestamente el énfasis que el OBl otorga a cada
documento. Aunque la medicién 2015 sigue otorgando la
mayor importancia al Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo
y, por lo tanto, continda reconociendo la importancia Unica
del documento en el proceso presupuestario, aumenta el
énfasis en los otros siete documentos para reflejar asi una
mayor apreciacion del rol que cumplen a la hora de verificar
que se brinde la informacién correcta en todas las fases del
ciclo presupuestario. En 2015, casi un 50 por ciento de las
preguntas estan vinculadas a estos otros siete documentos,
mientras que en los aios anteriores solo un 40 por ciento de

las preguntas se referia a ellos.
Analisis de series de datos alternativas

Una de las fortalezas del OBl es que permite realizar compara-
ciones de transparencia presupuestaria a lo largo del tiempo.
A pesar de las modificaciones realizadas en el cuestionario,
es importante asegurarse de que sigan existiendo series
cronoldgicas de datos completos y confiables desde 2006
hasta la actualidad. Por lo tanto, el IBP realiz6 una serie de
pruebas estadisticas utilizando una serie de datos alternativa
para evaluar si seria util comparar el OBI 2015 (con sus ajustes
en las preguntas) con datos del OBI anteriores, o si se debia
actuar de otro modo. El IBP concluyé que la mejor forma de
realizar esto es presentar el OBl 2015 —la métrica que hoy es
la mejor medida de transparencia en un pais, en funcion del
cuestionario revisado- junto con datos histdricos del OB,
segun el cuestionario anterior.

La serie de datos alternativa se construyé usando 84 pregun-
tas de la Encuesta 2012 (las 95 preguntas originales sin
incluir las 11 que se quitaron en 2015). Elaboramos puntajes
alternativos para 2015 y para anos anteriores usando solo
estas preguntas. En 2015, para determinar una respuesta

a las preguntas tal como se preguntaron en 2012, tuvimos
que aplicar la informacidn obtenida de las respuestas a las
preguntas que conforman el Indice de Presupuesto Abierto
2015 a las preguntas paralelas de la serie alternativa. En la
mayoria de los casos, el mapeo fue un ejercicio bien preciso,
ya que las preguntas eran idénticas o muy similares. Pero, en
algunos casos, se tuvieron que utilizar criterios bien informa-

TABLA B1: COMPARACION DE CORRELACIONES DE PUNTAJES Y

CLASIFICACIONES EN EL 0BI' Y DATOS ALTERNATIVOS

Correlaciones de puntajes

Correlacién entre puntajes en el OBl 2012 y la serie alternativa para

2012 0,999

Correlacién entre puntajes en el OBl 2015 y la serie alternativa para

2015 0,989

Correlacion de clasificaciones

Correlacion de clasificaciones entre el OBI 2012 y la serie alternativa

para 2012 0,997

Correlacién de clasificaciones entre el OBl 2015 y la serie alternativa

para 2015 0,981

Nota: Todos los coeficientes de correlacidon son estadisticamente significativos a p <.0001.

dos o se tuvo que realizar mas investigacion. Si se comparan
los resultados de la serie alternativa con los resultados de la
IIV

serie “oficia
en el cuestionario generaron una distorsion significativa con

del OB, se puede ver si los cambios realizados

B5. The 2015 data here are for all 102 countries surveyed. If the countries are limited to the 100 countries that were surveyed in both 2012 and 2015, the 2015 OBI score would be 45.7 and the 2015 alternative series

score would be 48.3.
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el paso del tiempo. Esto condujo a dos hallazgos principales,
que se analizan a continuacion.

Hallazgo 1: Las pruebas estadisticas indican que los resul-
tados generales tanto para 2012 como para 2015 son en
gran parte iguales si se los mide con la serie del OBl o con la
serie de datos alternativa

Desde un punto de vista estadistico, encontramos que las dos
series estdn muy correlacionadas; es decir, la relacién entre
los resultados detectados usando las diferentes estrategias
de medicion confiables. Como se muestra en la Tabla B1, las
correlaciones de los puntajes entre el OBl y la serie alternativa
para 2012y 2015 son 0,999 y 0,989, respectivamente, ambos
cercanos a una correlacién perfecta de uno y estadistica-
mente significativos. Se muestran resultados similares para

la correlacion de las clasificaciones, lo que indica que las dos
medidas diferentes tienen poco impacto en las clasificaciones
de transparencia de los paises.

El promedio global para el OBI 2012 es de 42,7, comparado
con 42,8 para la serie alternativa para 2012; el promedio
global para el OBI 2015 es 45,4, comparado con 48,0 para

la serie alternativa para 2015. Por lo tanto, ambas series
muestran un aumento moderado general de la transparencia
desde 2012 a 2015. (Las comparaciones indican, sin embargo,
que la serie de datos alternativa muestra, en promedio, una
mayor mejora en la transparencia entre 2012 y 2015 que en la
serie del OBI.)

Ademas, los diagramas de caja, una manera estandar de
comparar diferentes conjuntos de datos de manera grifica,
que se muestran en la Figura B1 también revelan similitudes
asombrosas en la distribucién de puntajes entre las series

FIGURA B1: DISTRIBUCIONES DEL OBI'Y SERIES DE DATOS
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del OBl Yy las series alternativas en 2012 y 2015, asi como las
tendencias entre 2012 y 2015.

Hallazgo 2: Un examen mds detallado de las tendencias
pais por pais descrita por diferentes series detecta que
generan hallazgos muy similares en la mayoria de los
paises.

Los puntajes en el OBI de la gran mayoria de paises son
esencialmente los mismos en ambas series de datos. Es decir,
los paises tienen un puntaje similar independientemente de
si se usa el OBl o las serie alternativa para calcular su puntaje
de transparencia presupuestaria.

Resulta importante destacar que el uso de la serie del OB,
por lo general, no distorsiona la evaluacion de tendencias
entre 2015 y afos anteriores para paises individuales. En
ningun pais, el uso de la serie del OBI o de la serie alternativa
ofrece resultados contradictorios inmediatamente cuando
se comparan los puntajes de 2012 y 2015. Es decir, en ningun
pais el puntaje subid significativamente en una medicion
(definida a nivel de pais como en aumento por mas de cinco
puntos), y bajo en una cantidad significativa (por mas de
cinco puntos) en la otra medicién.B®

Hay 25 paises en los que las diferencias entre sus puntajes de
2012y 2015, segun la medicién la serie del OBl y de la serie
alternativa, son significativas, es decir, los resultados obteni-
dos por las dos mediciones se difieren por mas de cinco
puntos (positivo o negativo).

Estos paises se dividen en tres categorias:

m  Para 11 paises, la direccion del cambio es la misma usando
tanto la serie del OBI como la serie alternativa. Por ejem-
plo, entre 2012 y 2015, el puntaje en el OBI de Senegal
aumentd 33 puntos, y segun la serie alternativa, aumenté
39 puntos. Por lo tanto, ambas mediciones muestran un
aumento significativo del puntaje de transparencia de
Senegal.

m  Para 10 paises, una medicién basicamente no mostré
cambios (un cambio de cinco puntos o0 menos), pero la
otra medicién revel6 un claro aumento o disminucién.

Por ejemplo, entre 2012 y 2015, el puntaje en el OBI de
Portugal aumento dos puntos (en efecto, sin cambios),
pero segun la serie alternativa, aumenté ocho puntos.

Por lo tanto, para paises como Portugal, las tendencias en
ambas mediciones son diferentes, pero no contradictorias.

m Para los restantes cuatro paises, ambas mediciones

B6. Este umbral de cinco puntos refleja el dictamen del IBP de que los cambios mas pequefos en el puntaje individual de un pais en el OBI tienden a no reflejar cambios significativos en sus practicas de
transparencia. Por el contrario, los cambios pequefos en el puntaje global del OBI, que refleja el puntaje promedio de 100 paises, puede ser significativo dado la cantidad mucho mayor de puntos de datos

que componen el promedio global.



revelan, en efecto, que no hay cambios, pero la diferencia
entre las dos mediciones excede los cinco puntos porque
los cambios se producen en distintas direcciones. Por
ejemplo, entre 2012 y 2015, el puntaje en el OBl de Uganda
disminuyd tres puntos, pero segun la serie alternativa,
aumenté tres puntos. Como el IBP no ve ninguno de los
cambios como significativo (ambos son de menos de
cinco puntos), concluimos que ambas mediciones revelan
que la transparencia presupuestaria es casi la misma en
2015 que en 2012

En todos excepto uno de estos 25 casos en los que la diferen-
cia entre los puntajes de 2012 y 2015 segun las dos medicio-
nes es significativa, el puntaje usando la medicién alternativa
es superior al puntaje en el OBI 2015. Esto indica que el
agregado de nuevas preguntas en 2015, y por lo tanto el
mayor énfasis en los siete documentos presupuestarios clave
ademas del Proyecto de Presupuesto del Ejecutivo, asi como
los ajustes realizados en las preguntas, generaron puntajes
un poco mas bajos en estos paises que los que hubieran
obtenido si no se hubieran realizado cambios en la Encuesta.

Comparar el 0Bl 2015 con los OBI
anteriores es la mejor estrategia

Nuestro andlisis de la serie de datos alternativa y de las
distintas pruebas estadisticas indica que las comparaciones
en los puntajes del OBI de ciclos anteriores con el OBI 2015
deberian considerarse fundamentalmente razonables. Para
ser cautelosos, en el informe global, solo analizamos paises
en particular si los desarrollos en esos paises, segun lo
determinan las comparaciones en funcion del OBI, también
fueron confirmados por comparaciones basadas en la serie
alternativa. En los resimenes individuales de paises, cuando
se detectan resultados diferentes usando las diferentes series,
notamos como los cambios en las preguntas de la Encuesta
pueden haber afectado las comparaciones con el paso del
tiempo.

Existe otra razén importante para centrarse en los puntajes
del OBI para realizar comparaciones con el paso del tiempo.
Usar los resultados del OBI 2015 es la manera més clara

de comunicar los mensajes del ciclo 2015 del Encuesta sin
comprometer la integridad de los hallazgos clave. Usar
datos que no sean los del OBI, como la serie alternativa,
para analizar los cambios que se produjeron con el tiempo
implicaria inevitablemente presentar dos mediciones de la
transparencia presupuestaria para un afio dado. En virtud
de la estrategia que hemos seleccionado, los usuarios de la
Encuesta solo reciben un conjunto de datos general por pais,

B7. La serie de datos alternativa se encuentra disponible en www.openbudgeturvey.org

que incluye los datos histéricos que los usuarios ya conocen.
En consecuencia, hay menos oportunidades de que se
genere confusién respecto de qué datos son la medicion mas
adecuada de transparencia en un pais, y menos oportuni-
dades de manipular los datos para seleccionar la evaluacién
mas o menos favorable.

Ademas, especialmente para 2015, el OBI ofrece la mejory
mas completa medicién de transparencia presupuestaria.

La serie alternativa representa solo un subconjunto de
preguntas del OBl usadas anteriormente y excluye las nuevas
preguntas que se agregaron en el OBI 2015, asi como una
mejor redaccion y estructuracion de otras preguntas.

Aunque el IBP presentara comparaciones de series cronoldégi-
cas de transparencia presupuestaria usando la serie del OBI
sin ajustes, reconocemos que algunos miembros de la comu-
nidad académica y de investigacidn, entre otros, también
pueden desear ver los resultados segun la serie alternativa.
En consecuencia, el IBP publicé la serie alternativa en su sitio
web.¥”
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Anexo C: La disponibilidad publica de los documentos
presupuestarios segun la Encuesta de Presupuesto Abierto 2015

Proyecto de Informe . .
roy’ Presupuesto Presupuesto niormes Revision de Mitad Informe de Fin Informe de
Presupuesto del

" . Aprobado Ciudadano entregadOf durii de Ao de Ao Auditoria
Ejecutivo elafio

Documento

Preliminar

Afganistan .
Albania o

Argelia

Angola

Argentina

Azerbaiyan

Bangladesh

Benin

Bolivia

Bosniay Herzegovina

Botswana

Brasil

Bulgaria

Burkina Faso

Camboya

Camerin

Chad

Chile

China

Colombia

Costa Rica

Croacia

Republica Checa

Republica Democratica
del Congo

Republica Dominicana

Ecuador

Egipto

El Salvador

Guinea Ecuatorial

Fiyi

Francia

Georgia

Alemania

Ghana

Guatemala

Honduras

Hungria

India

Indonesia

Irak

Italia

Jordania

Kazajstan

Kenia

Republica de Kirguistan

Libano

Liberia

Macedonia

@ Available ToThe Public @ Published Late Available for Internal Use @ Not Produced

Malasia

Malawi

Mali




Proyecto de Informes
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Anexo D: Participacion Ciudadana y fortaleza de las instituciones de
vigilancia, Encuesta de Presupuesto Abierto 2015

Transparencia (Indice de Fortaleza de la entidad

Participacion Ciudadana Fortaleza de la legislatura

Presupuesto Abierto) fiscalizadora superior

Afganistan 42 27 36 50
Albania 38 15 49 92
Argelia 19 0 36 34
Angola 26 12 20 33
Argentina 59 27 30 92
Azerbaiyan 51 19 37 50
Bangladesh 56 23 49 75
Benin 45 17 27 42
Bolivia 17 0 58 58
Bosnia y Herzegovina 43 23 37 83
Botswana 47 19 70 100
Brasil 77 71 80 75
Bulgaria 65 38 39 84
Burkina Faso 43 10 39 50
Camboya 8 8 43 58
Camerin 44 29 24 33
Chad 4 2 52 67
Chile 58 23 67 100
China 14 6 3 50
Colombia 57 46 83 92
Costa Rica 54 27 73 92
Croacia 53 38 27 92
Republica Checa 69 42 82 83
Republica Democratica del Congo 39 13 39 50
Republica Dominicana 51 23 70 58
Ecuador 50 27 21 75
Egipto 16 8 0 42
El Salvador 53 17 79 92
Guinea Ecuatorial 4 2 24 0

Fiyi 15 10 0 25
Francia 76 40 91 75
Georgia 66 46 73 100
Alemania 71 23 88 75
Ghana 51 29 54 67
Guatemala 46 10 58 83
Honduras 43 31 70 50
Hungria 49 31 58 83
India 46 19 39 75
Indonesia 59 35 82 75
Irak 3 4 27 50
Italia 73 35 79 67
Jordania 55 27 45 42
Kazajstan 51 27 70 59
Kenia 48 33 49 67
Republica de Kirguistan 54 52 70 42
Libano 2 6 17 42
Liberia 38 21 33 33
Macedonia 35 6 42 100
Malasia 65 44 67 42
Malawi 46 12 15 67
Mali 46 4 70 50




Transparencia (Indice de . X Fortaleza de la entidad

Fortaleza de la legislat

Presupuesto Abierto) fiscalizadora superior

México 66 44 45 92
Mongolia 51 19 70 92
Marruecos 38 2 21 17
Mozambique 38 2 33 42
Myanmar 2 6 27 25
Namibia 46 15 17 75
Nepal 24 19 18 75
Nueva Zelanda 88 65 45 92
Nicaragua 46 6 61 42
Niger 17 4 73 50
Nigeria 24 25 67 50
Noruega 84 75 94 92
Pakistan 43 10 27 67
Papua Nueva Guinea 55 23 36 50
Peru 75 40 67 83
Filipinas 64 67 36 92
Polonia 64 44 52 92
Portugal 64 25 70 67
Qatar 0 0 0 0

Rumania 75 42 54 100
Rusia 74 25 79 100
Ruanda 36 25 52 25
Santo Tomé y Principe 29 4 40 56
Arabia Saudita 0 0 0 34
Senegal 43 13 67 58
Serbia 47 21 42 67
Sierra Leona 52 31 36 67
Eslovaquia 57 25 33 67
Eslovenia 68 56 67 83
Sudafrica 86 65 85 100
Corea del Sur 65 83 73 50
Espaia 58 17 43 67
SriLanka 39 15 37 67
Sudan 10 0 24 17
Suecia 87 48 85 100
Tayikistan 25 19 70 75
Tanzania 46 33 39 50
Tailandia 42 42 30 75
Timor Leste 4 10 45 83
Trinidad y Tobago 34 27 67 75
Tanez 42 21 33 50
Turquia 44 21 17 92
Ucrania 62 23 55 75
Uganda 46 23 79 83
Reino Unido 75 58 45 92
Estados Unidos de América 81 69 85 100
Venezuela 8 23 39 67
Vietnam 18 42 61 75
Yemen 34 10 27 33
Zambia 39 40 27 58
Zimbabwe 35 15 21 33
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