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centro de estudios para el desarrollo
aboral y agrario

El Centro de Estudios para el Desarrollo Laboral y Agrario (CEDLA), fundado el 21 de enero de
1985, es una asociacion civil privada sin fines de lucro, con sede en la ciudad de La Paz, Republica
de Bolivia.

El CEDLA es un centro de investigacion que genera y difunde conocimiento critico sobre la
problematica laboral con incidencia en el debate publico y en la accién de los/as trabajadores/as y
sus organizaciones.

A nivel nacional, el CEDLA esta afiliado a la Union Nacional de Instituciones de Accion Social
(UNITAS) y en el plano internacional al Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO).

Marco estratégico
Mision

A través del conocimiento, contribuimos a fortalecer la accion politica de los trabajadores, campesinos
e indigenas para la superacién de las relaciones sociales de subordinacién y dominacion.

Vision

Somos un centro de investigacion que genera conocimiento y reflexion critica sobre el capitalismo
desde la centralidad del trabajo. La produccién de conocimiento busca rigurosidad y se valida bajo
los parametros de la investigacion cientifica; su relevancia social se fundamenta en el intercambio
permanente con trabajadores, campesinos e indigenas y en el debate publico.




Objetivos y metodologia

El Indice de Transparencia Presupuestaria cuenta con tres objetivos especificos:[]

Medir el grado de transparencia en el gasto publico nacional y que, a la vez, permita hacer comparaciones
entre paises, y a través del tiempo.

Actualizar el conocimiento que se tiene sobre el proceso presupuestario y la importancia de la
transparencia en ese ambito.

Identificar las areas especificas del presupuesto con menos transparencia, para que los gobiernos
puedan trabajar en soluciones concretas.

Para cumplir con estos objetivos, el analisis se basa en una metodologia que combina tres herramientas
basicas:

Una encuesta aplicada entre expertos y usuarios de la informacion presupuestaria, que evalua las
percepciones con respecto a la transparencia. Esta encuesta se aplica siguiendo los mismos criterios
en los nueve paises, lo que permite comparar las distintas caracteristicas relevantes a la transparencia
en términos cuantitativos. Con esta encuesta se construye el Indice General de Transparencia
Presupuestaria, que califica a los paises en una escala del | al 100, donde | significa nada transparente
y 100 completamente transparente.

Un estudio de condiciones formales y de la practica del proceso presupuestario guiado por un
cuestionario. Este estudio plantea un marco general de andlisis que se centra en el conocimiento
de los aspectos legales e institucionales, asi como de los escenarios reales en las cuatro etapas del
ciclo presupuestario. El propésito de incluir este cuestionario en el estudio es ahondar en las razones
que explican las percepciones en torno a la transparencia e identificar obstaculos.[]

Una guia minima para vincular la encuesta de percepciones y el estudio formal/practico. El proposito
de ésta es facilitar la comparacion de los resultados, la identificacion del contexto legal y practicas
relevantes, asi como la retroalimentacién entre los paises participantes. Ademas, la vinculacion de
las distintas partes del estudio permite dar sustento a las recomendaciones y propuestas especificas
que se emiten en este documento.

En el indice latinoamericano de Transparencia Presupuestaria participaron ocho paises, ademas de Bolivia:
Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, México, Nicaragua, Peru y Venezuela.[]

Para el informe de Bolivia, se encuesto a 54 personas, de un total de 62 informantes seleccionados de
acuerdo a las siguientes categorias: i) legisladores; ii) representantes de las organizaciones de la sociedad
civil; iii) periodistas y columnistas; iv) investigadores y académicos. El nivel de respuesta ha sido optimo:
87,1%. La poblacion que menos respondié fue, como en casi todos los paises, la de los legisladores:
61,5%. Las demas alcanzaron una tasa de respuesta de, por lo menos, 90%, destacandose la de los
periodistas y columnistas, que llegd al 100%.

Los resultados en Bolivia

El analisis de resultados senala que Bolivia ocupa el quinto lugar entre nueve paises en la percepcion
de la poblacion encuestada acerca de la transparencia del proceso presupuestario. En una escala del cero
al 100, en la que cero significaba nada transparente y 100, total transparencia, se obtuvo una calificacion
de 49 al inicio de la encuesta y 4| al finalizar la misma. La caida fue de siete puntos entre un momento
y otro; ninguin pais que participo del estudio paso de |0 puntos entre un momento y otro, siendo Ecuador
el que presenta mayor distancia (nueve). Los primeros cuatro puestos, por encima de 50, pertenecen a
Costa Rica, Pert, Guatemala y Meéxico.




El balance positivo

Las variables con mayor calificacién en el pais fueron: 1) Atribucién y participacion del Poder
Legislativo (48%), 2) Responsabilidades de gobierno (47%), 3) Calidad de la informacion
estadistica (47%) y 4) Informacién sobre criterios macroeconomicos (46%). L1

En la primera variable, Bolivia ocupa el tercer lugar respecto de los paises que participaron en la medicién,
aunque todos los paises obtuvieron promedios superiores al 30%, destacandose Costa Rica y Guatemala
por encima de Bolivia.

En cuanto a la segunda variable, el pais tiene una calificacion mayor respecto a los demas paises (47%),
y junto con Guatemala y Costa Rica, obtuvo una de las tres mejores calificaciones.[]

Bolivia también se ubica en el primer lugar en la tercera variable con una calificacion de 47% de respuestas
positivas. Le siguen Costa Rica (46%) y Guatemala (43%). En este caso, existen calificaciones por debajo
del 20%, aunque siete de los nueve paises estan por encima del 30%.

En la variable cuatro, los datos comparativos ubican a Bolivia en el cuarto lugar respecto de los otros
paises participantes, con un puntaje de 46% de respuestas favorables. Destacan Pert (69%), Costa Rica
(59%) y México (48%) en los tres primeros lugares y Nicaragua, con el menor puntaje, a bastante distancia
del primero (46 puntos porcentuales de diferencia).[]

Las areas criticas

Las variables con menores calificaciones fueron: 1) Oportunidad en la informacién (14), 2)
Participacion ciudadana en el presupuesto (20) y 3) Capacidades del 6rgano de control
externo (27).

La primera variable critica, en general, no tiene calificaciones muy altas entre los paises que participaron
del estudio. Ninguna calificacion alcanza siquiera el 40% de respuestas favorables, siendo Costa Rica el
pais que esta mas cerca de esa cifra (38%), seguido de México (27%) y Colombia (24%). Bolivia se ubica
entre los tres peores calificados (14%), sdlo antes de Ecuador (12%) y Nicaragua (10%).[]

La variable de participacion ciudadana muestra el promedio mas bajo entre los paises que participaron
en el estudio regional. Bolivia obtiene, no obstante, la calificacion mas alta aunque con un bajo puntaje
de valores positivos (20%). Esta variable es la que histéricamente siempre se ha comportado de esa
manera.

En la tercera variable critica, Bolivia ocupa el cuarto lugar (27%), pero muy por debajo de los tres
primeros, que son Costa Rica (65%), México (43%) y Colombia (41%).

Conclusiones y recomendaciones
Desarrollar mecanismos oportunos para acceder a la informacion del presupuesto en todas sus fases

Se recomienda que tanto el Poder Legislativo (las comisiones de hacienda), las organizaciones sindicales
de trabajadores del Estado (magisterio y salud, fundamentalmente), universidades y cualquier organizacion
de la sociedad civil, que lo requiera, pueda involucrarse en la etapa de formulacion del presupuesto y
contar con informacion oportuna sobre esa fase, para que el proceso de discusion y aprobacion no
aparezca tan corto para la cantidad de informacién que se debe analizar.

Se debe mejorar los sistemas de informacién sobre el presupuesto para permitir disponibilidad de datos
oportunos Y fiables de los niveles nacional, departamental y local, asi como de instituciones descentralizadas
y empresas estatales acerca de la ejecucion presupuestaria hasta mitad del ano en curso, como un
indicador de eficiencia. Esto requiere, ademas, mejorar las capacidades en la gestién de informacion por
parte de estos niveles (departamental y municipal fundamentalmente), para brindar informacion desagregada
y consolidada, no sélo por partidas, sino por programas para observar su desempeno.




Utilizar los mecanismos existentes y promover mecanismos mas participativos en el proceso presupuestario

Con el proceso de descentralizacion iniciado en 1994, en el pais se han generado mecanismos de inclusion
de la participacién de la sociedad civil en los niveles locales, fundamentalmente. Sin embargo, como se
menciono parrafos arriba, estos procesos son poco comunes en el nivel nacional e inexistentes en la
normativa y en la practica en los niveles departamentales, cuyas competencias y atribuciones estan en
discusion en el proceso politico de reforma estatal que esta viviendo el pais.

A pesar de las respuestas positivas sobre la suficiencia del tiempo para el debate, se recomienda su
ampliacién a por lo menos 90 dias, lo cual obligaria a que el proyecto sea presentado a principios de
octubre, para que la discusion se concentre en noviembre, dejando la mitad de diciembre para su
aprobacién. Si esto se complementa con la recomendacion anterior, es decir, contar con informacion
oportuna, se facilitara la participacion de la ciudadania utilizando los mecanismos existentes, ademas de
ampliar las atribuciones del Legislativo hacia la fase de formulacién.[]

Fortalecer las capacidades del 6rgano de control externo

Si bien, la Contraloria General de la Republica (CGR) tiene atribuciones suficientes para fiscalizar el
ejercicio presupuestario, sus mecanismos no son muy efectivos en la practica. Para ello, se propone
fortalecer su capacidad de gestion y orientar sus esfuerzos hacia labores mas efectivas de fiscalizacion,
promoviendo una regulacion que vincule mas al 6rgano de control externo con las funciones de
fiscalizacion del Poder Legislativo y se obligue a presentar y a verificar la validez de los reportes de la
CGR, como una forma de articular sus procesos a las funciones de un poder del Estado.[]

Asimismo, como existen normas que obligan a que la CGR alcance entre un 25 y 30 por ciento del gasto
fiscal auditado por muestreo, se sugiere que se regulen los tiempos para presentar los informes de
auditoria, para que éstos no fluctien entre 90 dias y tres 6 cuatro afos, como ocurre en la practica,
perdiendo valor para la fiscalizacion y la sancion, en los casos donde se comprueba el mal manejo.



En términos generales, la transparencia significa que las razones de toda decision gubernamental y
administrativa, asi como los costos y recursos comprometidos en la aplicacion de esa decisién, son
accesibles, claros y se comunican al publico. Entendida de esta manera, la transparencia implica varias
ventajas: favorece el apego a la ley y el uso mesurado de los recursos publicos, reduce los margenes de
discrecionalidad con los que se interpreta la ley e impele a comportarse con honestidad y responsabilidad
en el ejercicio de la autoridad publica’.

En particular, la transparencia en el gasto publico adquiere especial relevancia si se considera el caracter
central del presupuesto en la politica de un gobierno: en él se expresan los objetivos, compromisos y
prioridades de nuestros gobernantes. Por tanto, el anlisis del presupuesto permite evaluar quiénes ganan
y quiénes pierden con la distribucion de los recursos publicos.

En otros términos, la disponibilidad de informacién presupuestaria beneficia la rendicion de cuentas sobre
las finanzas gubernamentales e incentiva la participacion informada de la sociedad civil en los debates
relacionados con este tema. Finalmente, la transparencia en los procesos presupuestarios permite conocer
el grado de efectividad del gasto publico, su eficiencia, asi como la posibilidad de detectar casos potenciales
de corrupcion. En suma, el andlisis y evaluacion del nivel de transparencia en los procesos presupuestarios
contribuyen al fortalecimiento de las instituciones democraticas y a la consolidacion del Estado de derecho.

Se cuenta con tres objetivos especificos para este estudio:

Medir el grado de transparencia en el gasto publico nacional y, a la vez, permitir comparaciones entre
paises y a través del tiempo.

Actualizar el conocimiento que se tiene sobre el proceso presupuestario y destacar la importancia
de la transparencia en ese ambito.

Identificar las areas especificas del presupuesto con menos transparencia, para que los gobiernos
puedan trabajar en soluciones concretas.

Para cumplir con estos objetivos, el analisis se basa en una metodologia que combina tres herramientas
basicas:

Una encuesta aplicada entre expertos y usuarios de la informacion presupuestaria, que evalla las
percepciones con respecto a la transparencia. Esta encuesta se aplica siguiendo los mismos criterios
en los nueve paises (véase seccion metodologica), lo que permite comparar las distintas caracteristicas
relevantes a la transparencia en términos cuantitativos. Con esta encuesta se construye el Indice
General de Transparencia Presupuestaria, que califica a los paises en una escala del | al 100, donde
| significa nada transparente y 100 completamente transparente.

Un estudio de condiciones formales y de la practica del proceso presupuestario, guiado por un
cuestionario. Este estudio plantea un marco general de analisis que se centra en el conocimiento de
los marcos legales e institucionales, asi como de los escenarios reales en las cuatro etapas del ciclo
presupuestario. El propésito de incluir este cuestionario en el estudio es ahondar en las razones que
explican las percepciones en torno a la transparencia e identificar obstaculos.[]

[(Wna guia minima para vincular la encuesta de percepciones y el estudio formal/prictico. El proposito
de ésta es facilitar la comparacidn de los resultados, la identificacion del contexto legal y practicas
relevantes, asi como la retroalimentacion entre los paises participantes. Ademas, la vinculacion de las
distintas partes del estudio permite dar sustento a las recomendaciones y propuestas especificas que
se emiten en este documento.

I.0J).P. Guerrero Amparan, La reforma a la administracién pUblica mexicana en el nuevo régimen politico ;Por dénde
empezar? ldeas para la creacion de un gobierno transparente, responsable y cercano a la ciudadania, DTDAP 89, p.
22, Octubre de 2000.




Con base en estas herramientas metodoldgicas se construyo6 el Indice de Transparencia y se desarrollé
para Bolivia el analisis de |5 variables* que representan temas importantes para identificar si existe
transparencia en las diferentes etapas del proceso presupuestario.

En el presente informe de pais se profundizara en el analisis de siete variables (las cuatro con mayor
calificacion, y las tres con menor calificacion en la aplicacion de las encuestas). Asimismo, se caracterizara
de forma mas detallada el proceso presupuestario en Bolivia, asi como las recomendaciones que pueden
hacerse sobre la base de los resultados.

Encuesta de percepciones

La encuesta de percepciones fue aplicada a los informantes, a través de un equipo de encuestadores,
que participaron en la adecuacion del cuestionario a la realidad de Bolivia y fueron capacitados acerca
de los aspectos claves del proceso presupuestario del pais, de manera paralela a la elaboracion de la
Guia Formal Practica.

Se elaboro también un manual para el encuestador, estableciendo los términos y definiciones fundamentales
del proceso para poder aplicar las diferentes preguntas del cuestionario y, en su caso, poder explicar
con precision los términos dificultosos a poblaciones no muy familiarizadas con el proceso mismo
(fundamentalmente lideres sindicales y algunos periodistas que siguen el tema con cierto grado de
generalidad).

Para la adecuacién final del cuestionario se realizaron dos pruebas piloto con dos expertos para afinar
la terminologia y poder probar el tiempo de aplicacién para solicitar las entrevistas con la poblacion
seleccionada. Se ha realizado un informe de trabajo de campo, que estara disponible en el sitio web, al
igual que el manual del encuestador.

La poblacién encuestada estaba dividida en cuatro categorias: i) legisladores; ii) representantes de las
organizaciones de la sociedad civil; iii) periodistas y columnistas; iv) investigadores y académicos. El nivel
de respuesta ha sido 6ptimo, 87,1%. La poblacién que menos respondié fue, como en casi todos los paises,
la de los legisladores (61,5%); las demas, como se puede ver en el cuadro |, alcanzaron una tasa de
respuesta de por lo menos 90%, destacandose la de los periodistas y columnistas, que llegé al 100%.

Cuadro |
Tipo de poblacion Poblacién total de Total de Tasa de respuesta por
expertos respuestas poblacion (en %)
Legisladores 13 8 61,54
(oNe 23 21 91,30
Periodistas/Columnistas 16 16 100,00
Investigadores/académicos 10 9 90,00
TOTAL 62 54 87,10

Fuente: Elaboracion propia

2.[Bolivia junto con otros 5 paises cuentan con una variable adicional denominada Acceso a la informacion
debido a que cuenta con una normativa especifica que regula este aspecto.
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El informe de trabajo de campo senala que las encuestas aplicadas a las diferentes poblaciones han
generado informacion fidedigna sobre la percepcién de los entrevistados en el tema. La experiencia
demuestra que este tipo de cuestionarios requiere de una ampliacién de las preguntas para uniformar
los criterios de respuesta de los entrevistados.

Se describen a continuacion algunas percepciones de las personas encargadas del recojo de la informacion.

Respecto a la accesibilidad y disposicién de los entrevistados a participar de la encuesta, existid una
mayor respuesta de aquellos que pertenecen a centros o instituciones de investigacion econémica,
universidades, fundaciones y organismos de la cooperacion, toda vez que las entrevistas fueron
realizadas sin tropiezos, en los dias y horarios programados. Ademas, la actitud de los entrevistados
reflejé generalmente comodidad frente a la aplicacion del cuestionario.

En cuanto a la calidad de las respuestas, son también estos grupos los que mostraron mayor reflexion
sobre el contenido de las preguntas y, especialmente, sobre sus respuestas. En los otros grupos la
reflexion fue menor.

En el caso de alguna universidad, hubo una tendencia constante a referirse al presupuesto de su
universidad, forzando una relacion con el cuestionario, lo que obligd permanentemente a ubicarle
en un plano general y de temporalidad actual.

Gran parte de los encuestados, especialmente periodistas y parlamentarios, sintieron que sus
conocimientos sobre el tema presupuestario estaban siendo evaluados; a raiz de ello, muchos
prefirieron optar por la opcion “ni de acuerdo ni en desacuerdo” antes que admitir el “no sabe”.

Las entrevistas a los parlamentarios estuvieron marcadas por la gran dificultad de acceso a éstos,
tanto por la movilidad que significa su permanencia en la sede de Gobierno (La Paz) durante las
sesiones en el Congreso y su retorno a los departamentos de donde provienen y representan, asi
como por un escaso interés en participar de este estudio, excusandose permanentemente por su
falta de tiempo. Esta es la razén por la cual no se logro la totalidad de la muestra de este grupo.
Asimismo, es preciso mencionar que Bolivia esta viviendo una permanente crisis politica en la que
el Congreso de la Republica es un escenario de conflicto entre oficialismo y oposicion junto con la
Asamblea Constituyente.

Guia Formal Practica

La Guia Formal Practica esta concebida como un instrumento metodolégico cuyo objetivo es recopilar
informacién del proceso presupuestario del pais que permita complementar el analisis de la encuesta
de percepcion.

Para el caso de Bolivia la guia fue elaborada por un investigador de la Unidad de Politicas Publicas del
CEDLA, especialista en presupuestos publicos.

La guia ha sistematizado las principales normas relacionadas con la elaboracion del Presupuesto General
de la Nacion; entre las principales estan:

Constitucion Politica del Estado (CPE)

Ley de Administracion y Control Gubernamental (SAFCO).
Normas Basicas del Sistema de Administracion de Bienes y Servicios.
Normas Basicas del Sistema de Contabilidad Integrada.

Normas Basicas del Sistema de Crédito Publico.

Normas Basicas del Sistema Nacional de Planificacion (SISPLAN).
Normas Basicas del Sistema Nacional de Inversién Publica.
Normas Basicas del Sistema de Presupuestos.

Normas Basicas del Sistema de Programacion de Operaciones.
Decreto Supremo 28168 (acceso a informacion).

Ley de Administracion Presupuestaria 2042.

Reglamento de la Camara de Diputados.
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Reglamento de Modificaciones Presupuestarias 27849.
Ley de Municipalidades 2028.

Ley del Dialogo Nacional 2000.

Directrices Municipales 2007 y

Ley Financial 2007.

Se incorporo algunas normas sobre los niveles subnacionales, transcendiendo un poco mas el alcance
de lo solicitado, pues en Bolivia gran parte del presupuesto nacional es ejecutado por estos niveles:
prefecturas (departamentos) y los gobiernos municipales.

Respecto de las preguntas sobre informacion, es preciso aclarar que no es el Instituto Nacional de
Estadistica la fuente oficial para brindar informacion sobre materia presupuestaria —salvo los supuestos
macroeconomicos—. La fuente oficial es el Ministerio de Hacienda, en sus distintas reparticiones.

Para la elaboracién de la guia también se recurrio a informantes clave para cada fase, sobre todo para
conocer la practica.

Guia de Vinculacion

La Guia de Vinculacién relaciona las preguntas contenidas en la encuesta de percepciones con las preguntas
que conforman el cuestionario practico. Se trata de una matriz que ordena la practica y las normas con
las variables principales de la encuesta de percepcion.

Breve descripcion del proceso presupuestario en Bolivia

Esta medicion se aplica por primera vez en Bolivia. El proceso presupuestario esta extensamente expuesto
en la Guia Formal Practica. Aca se exponen los aspectos centrales que hacen al proceso, sus actores
fundamentales por fase y los pasos dentro de cada etapa, buscando describir la secuencia. No se hace
mencion de la norma por etapa, pues ésta se encuentra in extenso en la guia.[]

En la fase de formulacion, los actores fundamentales del proceso se concentran en la Presidencia de
la Republica y su Consejo de Ministros, con especial énfasis en el Ministerio de Hacienda, encargado
central en la elaboracion y coordinacion intersectorial. Es también importante el Consejo Nacional de
Politica Econémica y Social (Conapes), el Ministerio de Planeamiento y Desarrollo, las instituciones y
empresas publicas y las prefecturas departamentales.

En esta fase se aprueban las directrices para la politica presupuestaria, los clasificadores presupuestarios
y el médulo informatico; luego se envia toda la documentacion relativa a esta fase a las instituciones del
Sector Publico (sectores, prefecturas, instituciones y empresas publicas). El Ministerio de Hacienda
asesora en la elaboracion de los presupuestos institucionales y recibe, analiza y ajusta los presupuestos
institucionales, para luego consolidar el Presupuesto del Sector Publico. Este proyecto de presupuesto
es presentado al Conapes, al Consejo de Ministros y a la Presidencia de la Republica ésta ultima envia
al proyecto al Honorable Congreso Nacional para su discusion y aprobacion, una vez que tiene el visto
bueno en el marco del Poder Ejecutivo.

En la etapa de discusiOn y aprobacion los actores centrales son el Poder Ejecutivo, a través del
Conapes, el Consejo de Ministros y de la Presidencia de la Republica, y el Honorable Congreso Nacional,
con sus dos camaras —Senadores y Diputados. Cada camara tiene una comisién que se encarga de tratar
el proyecto presupuestario, la Comision de Hacienda, Politica Economica y Crediticia en el Senado y la
Comisién de Hacienda, en la Camara de Diputados.

Luego de la presentacion del proyecto de presupuesto al Congreso, existe una recepcion formal y un

informe por parte de la Comision de Hacienda de la Camara de Diputados, en el seno de la cual se hace
un andlisis y evaluacion del proyecto. Se realizan seminarios y reuniones con brigadas parlamentarias
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(que representan a los departamentos) y con jefes de bancada (que representan a partidos politicos).
Se elabora un informe y se lo presenta al plenario de la Camara de Diputados, para su debate y aprobacion.
Posteriormente pasa a la Camara de Senadores, con los mismos procedimientos, para luego ser aprobado
en plenaria. Este proceso dura 60 dias, para luego promulgar la Ley Financial para cada afio y publicarla.
En caso de no existir pronunciamiento del Poder Legislativo, una vez terminado el plazo de los 60 dias,
el proyecto presentado por el Ejecutivo toma rango de ley y es de cumplimiento obligatorio.[]

En la fase de la ejecucion del presupuesto, los ministerios de cada sector, las instituciones descentralizadas
y empresas estatales y los niveles subnacionales (prefecturas y gobiernos municipales) son los encargados
de ejecutar de acuerdo a procedimientos y normas legales especificas. En esta fase, el Poder Legislativo,
ademas de tener un presupuesto especifico asignado, también participa para aprobar modificaciones al
presupuesto, de acuerdo a normativa legal vigente, que regula esta competencia.[]

En la fase de control y evaluacion, los actores centrales son la Contraloria General de la Republica,
las diferentes entidades publicas y el Ministerio de Hacienda. El control gubernamental esta compuesto
por el control interno (previo y posterior) y el control externo posterior. Los procedimientos de control
interno previo son aplicados por todas las unidades de la entidad antes de la ejecucion de sus operaciones
y actividades o de que sus actos causen efecto. El control posterior interno y externo, se realiza a través
de auditorias independientes.

Resultados generales del indice de Transparencia Presupuestaria 2007

Bolivia ocupa el quinto lugar entre nueve paises en la percepcion de la poblacion encuestada acerca de
la transparencia del proceso presupuestario. En una escala de 0 al 100, en la que cero significa nada
transparente y 100, total transparencia, se obtuvo una calificacion de 49 al inicio de la encuesta y 41 al

Grifico |
(Calificacion antes y despues del cuestionario)
80% =7=========cesceeeiseesecceseeseseeseeseeeeeeessesesesssasesesssssessessesssssessesessessessesean.
70% L B Antes
Después
6 () S S e e
54% 54%
52% o N
50% ... OO R S0% A9k A% %
45%
o 41%
40% -|- N
33%
30% -1- ---- ---- EEEE | EEEEERPEEE R ---- --
20% -1- ---- ---- ---- S - - - T - - - S - - - - ---- --
10% -1- ---- ---- EEEE | EEEEERPEEE R ---- --
0% T 1
Costa Rica Peru Guatemala México Bolivia Ecuador  Nicaragua ~ Colombia  Venezuela

Fuente: indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria 2007

i T



finalizar la misma: La caida fue de siete puntos entre un momento y otro. Ninglin pais que participé del
estudio pasé de |0 puntos entre un momento y otro, siendo Ecuador el que presenta mayor distancia
(nueve). Los primeros cuatro puestos, por encima de 50, como muestra el grafico |, pertenecen a Costa
Rica, Pert, Guatemala y México.

La intencion de plantear esta pregunta en ambos momentos de aplicacién de una encuesta es comparar
como varian las percepciones de los informantes, segiin vayan analizando y calificando sobre las distintas
fases del proceso presupuestario.Y la primera conclusion general, no sélo en Bolivia, sino en los otros
paises, es que la percepcion se modifica en la medida en que se solicita mayor reflexion sobre sus distintas
etapas.

En el andlisis general, en el caso de Bolivia y en el marco de las respuestas y la logica interna de la
encuesta, el promedio de las respuestas positivas segln las variables consideradas en el estudio muestra
en cinco de ellas tiene una calificacion superior a todos los paises y esta en primer lugar; no obstante,
en estas variables el promedio de las respuestas positivas no supera el 50%. De éstas, llama la atencion
la variable Participacion ciudadana en el presupuesto (20%), pues se trata de la segunda variable
con menor calificacion del pais pero que, en el contexto de los paises participantes del indice, la percepcién
de los expertos es menos dura que la de sus pares en la region.

Las variables con mayor calificacion (cuadro 2 y grifico 3), son Atribucion y participacion del poder
Legislativo (48%), Responsabilidades de gobierno (47%), Calidad de la informacién estadistica
(47%) e Informacion sobre criterios macroeconomicos (46%). Solo en la segunda y en la tercera,
Bolivia esta en primer lugar respecto de los otros paises, mientras que en la primera, ocupa el tercer
lugar y en la variable Informacion sobre criterios macroeconémicos ocupa el cuarto lugar.[]

Otro ejercicio que complementa a la calificacion general del indice, es el promedio de las calificaciones
(respuestas positivas) de las variables del estudio; Bolivia obtiene un promedio de 33,9% y se encuentra
en segundo lugar luego de Costa Rica (grafico 2)-.

Cuadro 2

Porcentaje y espuestas positivas
Variable Calificacion  Posicion  Promedio por grupo
Participacion ciudadana en el presupuesto 20.0% I 13
Atribuciones y participacion del Legislativo 53.0% 3 48
Informacion sobre criterios macroeconéomicos 45.7% 4 46
Asignacion de presupuesto 33.0% I 25
Cambio de presupuesto 30.0% 6 35
Fiscalizacion 35.4% 3 27
Capacidades del 6rgano de control externo 27.2% 4 27
Evaluacion de la contraloria interna 29.6% 2 18
Rendicion de cuentas 29.7% I 22
Control sobre funcionarios publicos 34.7% 2 26
Informacion sobre deuda publica 33.0% 3 31
Calidad de informacion y estadistica 46.5% I 33
Responsabilidades de niveles de gobierno 47.0% I 31
Oportunidad de informacion 13.7% 7 20
Ley de acceso a la informacion 31.0% 5
PROMEDIO 33.9%

Fuente: Elaboracién propia con base al Indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria 2007

3.[Para obtener el promedio, no se incluyé la variable de Acceso a la informacién para contarla como parte del
promedio general, pues s6lo 6 paises cuentan con esta normativa, y se desconto, en el caso de Ecuador, una
variable en la que no contaba con informacion para obtener su respectivo promedio.
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Grafico 2
PROMEDIO DE VARIABLES POR PAIS 2007
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Griafico 3
PROMEDIO DE VARIABLES BOLIVIA 2007
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Variables mejor evaluadas

Atribuciones y participacion del Legislativo

Grafico 4
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Fuente: indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria 2007

Esta variable busca medir la percepcion sobre cuanto y como esta involucrado el Poder Legislativo en
el proceso presupuestario, como un contrapeso respecto de las atribuciones que tiene el Ejecutivo. Son
cuatro los atributos que conforman esta variable:

[ L] El Poder Legislativo tiene suficientes atribuciones para modificar el proyecto de presupuesto del
Poder Ejecutivo

[ ] Es suficiente el periodo de tiempo que se otorga legalmente para el andlisis y la discusion del
presupuesto

[ ] Existe un debate significativo en el Legislativo sobre la propuesta presupuestaria del Ejecutivo

+[] El Poder Legislativo tiene informacion para evaluar el desempenio de los programas en la aprobacion
del presupuesto

En la percepcion general, Bolivia obtuvo un promedio de 48% en respuestas positivas respecto de los
atributos que la constituyen, y ocupa el tercer lugar respecto de los paises que participaron en la medicion.
En esta variable, todos los paises obtuvieron promedios por encima del 30%, destacandose Costa Rica
(56%) y Guatemala (54%)(grafico 4).

Respecto de las respuestas por atributo, las percepciones de los encuestados muestran un alto grado
de acuerdo con que es suficiente el tiempo que la ley otorga al Poder Legislativo para el andlisis y la
discusion del presupuesto (73% de respuestas positivas). Es necesario recordar que el articulo 147 de
la Constitucion Politica del Estado senala que el Congreso de la Nacion cuenta con 60 dias para el
tratamiento Yy discusion del proyecto de presupuesto presentado por el Poder Ejecutivo, plazo en el que
se pueden presentar observaciones para su adecuacion o reformulacion. La Constitucion también senala
que si, durante este periodo, no se pronuncia el Poder Legislativo sobre el proyecto de ley, éste,
inmediatamente concluido el plazo, adquiere rango de Ley de obligatorio cumplimiento.

B i



No obstante, la percepcion respecto de la cualidad del debate respecto del proyecto de presupuesto
que se da en el Congreso es bastante negativa. El porcentaje de respuestas positivas respecto de si existe
un significativo debate del proyecto apenas alcanza al 20%, mientras que el porcentaje de respuestas en
desacuerdo alcanza al 60,4%. Si bien no existe un parametro anterior como valor comparativo, es preciso
senalar un hecho que puede haber influido en esta percepcién: El Presupuesto General de la Nacion
(PGN) para el aio 2007 fue aprobado de manera automatica al no existir pronunciamiento por parte
del Poder Legislativo.

El otro atributo que acompana a la calidad del debate es la informacion con que cuenta el Poder Legislativo
para debatir y analizar el presupuesto. La pregunta del cuestionario que hace referencia a este atributo
busca determinar si el Poder Legislativo cuenta con informacion para evaluar el desempeno de los
programas en la aprobacién del presupuesto; la percepcion de los expertos no es muy positiva: solo el
34% tiene respuestas positivas, mientras que el 39% dice que esta en desacuerdo.[]

Al respecto, la norma no obliga a que el Poder Ejecutivo presente informacion sobre la evaluacion de
los programas, en el sentido de impacto, solo de manera indirecta en la Ley de Administracion Presupuestaria
(2042), en su articulo 37, establece que las entidades publicas deben realizar evaluaciones periédicas,
durante el ejercicio presupuestario e inmediatamente después del cierre del ejercicio fiscal y en su
articulo 39 sefala que las entidades publicas deben remitir sus evaluaciones al Viceministerio de Presupuesto
y Contaduria, para que éste informe acerca de estos resultados al Honorable Congreso Nacional.[]

En la practica, se conoce que la Comision de Hacienda ha incorporado en la discusién del presupuesto
las evaluaciones de los programas del presupuesto, pero debido a la amplitud del PGN, la evaluacion
no puede realizarse sobre su totalidad; En este sentido, se realiza un muestreo o una seleccion de los
principales proyectos o partidas. Asi, existen las evaluaciones de los programas —por lo menos de una
parte de los programas— como para considerarlos en los procesos de discusion y aprobacion del PGN,
pero no son insumos reales para la discusion. Tanto la Guia Formal Practica, como las encuestas de
percepcion muestran esta debilidad.

Respecto del ultimo atributo de esta variable, si el Poder Legislativo tiene suficientes atribuciones para
modificar el proyecto del presupuesto del Poder Ejecutivo, el 66% de los encuestados percibe que estas
atribuciones existen y con suficiencia. El articulo 59 de la Constitucion Politica del Estado brinda
atribuciones al Congreso Nacional para la modificacién del presupuesto, sin embargo, en la practica no
se conocen casos en los que se hayan dado modificaciones sustantivas.

Grafico 5
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Responsabilidad de los niveles de gobierno

El objetivo de esta variable es determinar si existe claridad en la definicion de responsabilidades,
competencias y atribuciones en los distintos niveles de gobierno en materia fiscal. Tal como senala el
Informe Regional, esta variable “puede dar luz acerca de la percepcién sobre los procesos de descentralizacion
de la region, asi como de la claridad en la distribucién de competencias, sin la cual se pueden generar
problemas de coordinacion fiscal”.

Esta variable se compone de un solo atributo:

+[La division de responsabilidades presupuestarias entre gobierno nacional y gobiernos subnacionales
es muy clara.

Tal como se puede observar (grafico 6), Bolivia tiene una calificacion mayor respecto de los otros paises
participantes del indice (47%), junto con Guatemala y Costa Rica representan las tres mejores calificaciones.

Grafico 6
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En 1994, el gobierno boliviano aprobé la Ley de Participacion Popular (1551), que inicio la distribucién
de recursos de coparticipacion tributaria a gobiernos municipales y modifico las competencias de éstos,
descentralizando la responsabilidad sobre la administracion de varios servicios, como salud, educacion,
servicios basicos, entre otros. Asimismo, desde 1996, también se inici6é un proceso de descentralizacion
administrativa muy limitada hacia las prefecturas departamentales, con la finalidad de viabilizar la ejecucion
de la inversion publica a través de las instancias departamentales, que todavia eran extensiones del Poder
Ejecutivo central, pues sus autoridades eran nombradas por el Presidente de la Republica. Esas reformas
tuvieron su impacto en el sistema de planificacion y permitio reformas paulatinas al marco legal para
este escenario de descentralizacion, que precisan con bastante claridad competencias, atribuciones y
criterios para la distribucion de recursos, tanto a nivel departamental como municipal.
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En la actualidad, ya se eligen las autoridades departamentales por voto directo, pero las reformas al
Estado en lo que a descentralizacion se refiere, se encuentran en transicion, pues todavia continta en
funcionamiento, hasta fines de este ano, una Asamblea Constituyente que pretende lograr consensos
sobre, entre otros temas importantes, los niveles de gobierno autonomos a nivel departamental, regional
y municipal, agregando la posibilidad de que se reconozcan niveles de administracion y gobierno por
grupos étnicos/indigenas en espacios territoriales determinados por su nivel de concentracion y sus
usos y costumbres. Es un proceso todavia sin resolucion y que, en la actualidad politica del pais, suscita
mucho debate y enfrentamientos entre regiones, partidos politicos, pueblos indigenas y grupos de poder
econoémico.

Al momento de elaboracién de este informe, el Poder Ejecutivo asigna criterios de distribucion de los
recursos nacionales a los niveles descentralizados a través de la Ley de Participacién Popular en su
articulo 20, la Ley del Dialogo 2000 (2235), fundamentalmente en sus articulos 8 y 9,y en el Decreto
Supremo 28421 (sobre el Impuesto Directo a los Hidrocarburos, IDH), en su articulo 8.

Asimismo, existen mecanismos que aseguran la integracion de las solicitudes y preferencias de los
gobiernos subnacionales en el proceso de formulacién presupuestaria. Estos mecanismos estan contemplados
en las normas basicas del Sistema Nacional de Planificacion (61 a la 63), en los articulos 77 y 78 de la
Ley de Municipalidades y en el articulo 14 de las Directrices Municipales.

En la practica, la articulacion entre el nivel municipal y nacional es de ida y vuelta. El nivel nacional
incorpora las solicitudes del nivel municipal, tal cual fueron formuladas en los municipios a través de
procesos participativos, debido a que éstos son gobiernos autonomos; en el caso de las prefecturas, la
integracion de sus solicitudes tiene un proceso de concertacion con el nivel central, que fue acatado
bajo el actual marco normativo hasta el ano 2005; puede decirse que las prefecturas integran las solicitudes
del nivel nacional en sus planes y presupuestos, ellas son uno de los principales brazos operativos de la
politica nacional de gobierno.

No obstante, del 2006 hacia delante, existen practicas nuevas a nivel departamental —en algunos
departamentos se ha dado una distribucion del presupuesto asignado al departamento para que las
provincias ejecuten un monto determinado, proceso en el que participan también los municipios— aunque
el marco legal y las competencias de este nivel no hayan cambiado sustantivamente. Dada la indefinicion
de la discusion acerca de las futuras competencias que tendran los gobiernos departamentales, la
percepcion de los entrevistados pudo haber sido afectada por este contexto.

Grafico 7
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4.[Bste Decreto Supremo fue reemplazado al momento de presente informe por el DS 29322 que modifica la
estructura de distribucion del IDH.
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Calidad de la informacion

Esta variable busca medir la credibilidad del o los entes que brindan informacion estadistica sobre el
presupuesto y las formas en que ésta se presenta para fines del andlisis —general y a detalle— del
presupuesto. Esta variable permite ver si el proceso presupuestario de cada pais cuenta con la informacion
adecuada para hacer vigilancia del mismo y asi ejercer el derecho a la participacion en el proceso
presupuestario con este insumo importante para la incidencia.

Esta variable se compone de cuatro atributos:

* En general, las instituciones que generan estadisticas nacionales producen datos veridicos.
* La informacién presupuestal es presentada con desagregaciones que permiten un analisis detallado.
* La informacion presupuestal incluye agregaciones que permiten un analisis integral.
*  El presupuesto provee un panorama completo de las finanzas del gobierno nacional.

Bolivia ha obtenido una calificacion importante (47% de respuestas favorables)), la mas alta entre todos
los paises que participan en el Indice (Grafico 8). Lo siguen Costa Rica (46%) y Guatemala (43%). En el
caso de esta variable, existen calificaciones por debajo del 20%, aunque siete de los nueve paises estan
por encima del 30%.

Grafico 8
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Por atributo, la calificacion menos destacada es sobre la credibilidad de los entes emisores de informacion
estadistica sobre presupuesto, que obtiene un puntaje de 41% de respuestas favorables en la percepcion
de los expertos. No existe una norma que obligue a que el manejo de la informacion presupuestaria
sea realizado por el Instituto Nacional de Estadisticas (INE), como un ente independiente del Poder
Ejecutivo; es el Ministerio de Hacienda, a través de sus viceministerios y unidades técnicas, el que maneja
la informacion sobre el PGN en Bolivia, en sus distintas fases. Existen niveles de coordinacion con el
INE, cuando se tienen que elaborar los supuestos macroeconémicos, sobre todo en la etapa de formulacion;
de esta manera, la fuente oficial para el manejo y la publicacién de esta informacion es Hacienda. Pese
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a que se trata de una entidad no independiente del Poder Ejecutivo, el porcentaje de respuestas positivas
es mayor al de respuestas negativas (28,2%).

De acuerdo con las percepciones de los expertos, la informacion sobre el proceso presupuestario
permite tener un panorama completo sobre las finanzas de la nacion (51% de respuestas positivas) y
su nivel de agregacion permite hacer andlisis integrales (49%). La calificacion baja cuando los encuestados
evaltan el nivel de desagregacion para un analisis detallado (45% de respuestas positivas) (grafico 9). Este
panorama en el ambito de las percepciones es bastante positivo.Veamos qué pasa en la normativa acerca
de la publicacion y su practica.
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Pese a no haber norma explicita que regule la publicacién del PGN aprobado por el Congreso Nacional,
el Gobierno lo publica en tres tomos. El primero de ellos contiene la disposicion legal, informacion
general del presupuesto (esto incluye proyecciones de algunas variables macroeconémicas). Contiene
asimismo, un resumen del flujo financiero del Tesoro General de la Nacion, informacion del programa
de inversion publica, previsto para el ejercicio fiscal, reportes generales por nivel institucional (ingresos,
gastos, fuentes de financiamiento, etc.), y resimenes de las principales transferencias fiscales que realiza
la administracion central a los niveles descentralizados.

El segundo tomo incluye informacion de categorias programaticas (por grupo de gasto y fuente de
financiamiento) y flujos financieros institucionales. El tercero es una desagregacion mucho mas detallada
de aspectos financieros de cada institucion.

Durante el ano de ejercicio, el Poder Ejecutivo publica informacion sobre la ejecucion del presupuesto.
En el caso del avance y cumplimiento de las metas de los programas, no se conocen publicaciones que
den cuenta de ello, pese a que en las Normas Basicas del Sistema de Presupuesto establece que los
reportes financieros deberan considerar la relacion con la ejecucion fisica prevista en el Programa de
Operaciones Anuales. En el caso de informacion estadistica, dependiendo del tipo de variable y el nivel
de desagregacion (inversion, deuda, gasto corriente, etc.) el Poder Ejecutivo publica reportes durante
el ano sobre el gasto ejecutado.

Aunque esté muy lejos de serlo, lo mas préximo a un informe de cumplimiento de metas o avance de

los programas estratégicos definidos en el Plan Nacional de Desarrollo es el discurso que realiza el
presidente de la Republica el 6 de agosto —aniversario patrio— de cada ano.
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Durante el ejercicio fiscal, entidades como la Direccién de Presupuesto, la Unidad de Programacion
Fiscal (UPF) y la Contaduria publican informacion referida a la ejecucion del presupuesto publico,
fundamentalmente sobre el Sector Publico No Financiero (SPNF).

Sin embargo, la informacion tiene algunas limitantes: (i) rezago de la informacion, dependiendo del nivel
institucional, la informacion tiene rezagos en su publicaciéon y/o difusion, hay casos, como los niveles
descentralizados en que la informacién presupuestaria tiene rezagos mayores a seis meses; (ii) la
informaciéon que se publica y/o difunde son datos agregados, dificultando el analisis especifico de
determinadas partidas; (iii) no se cuenta con datos consolidados del PGN en el formato en que se
presento al Legislativo para su aprobacion, tiene que pasar un tiempo relativamente amplio para acceder
a esta informacion. La UPF realiza reportes de datos consolidados para el SPNF en el formato por tipo
econoémico, (iv) publicacion limitada en medios fisicos.

Es importante mencionar que para los funcionarios publicos, la informacion sobre ejecucion del presupuesto
publico esta siempre disponible, es decir, el hecho de que no se publique, no significa que no esta
disponible. En ese marco, el DS 28168, en su articulo ||, determina el acceso indirecto como un
mecanismo de acceso a informacion, pero este mismo no desecha la posibilidad de negativa al acceso
de la informacion solicitada.

Informacioén sobre Criterios Macroeconémicos

Esta variable busca determinar si el Poder Ejecutivo publica los criterios o estimaciones macroeconémicos
para elaborar el presupuesto.

Esta variable estd compuesta por las siguientes dos preguntas:

* El Ejecutivo publica los supuestos macroeconémicos que utiliza cuando elabora un nuevo presupuesto.
* Las proyecciones de los ingresos en el presupuesto son confiables.
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Los datos comparativos muestran a Bolivia en cuarto lugar respecto los otros paises participantes, con
un puntaje de 46% de respuestas favorables. Destacan Peru (69%), Costa Rica (59%) y México (48%)
en los tres primeros lugares y Nicaragua con el menor puntaje, a bastante distancia del primero (46
puntos porcentuales de diferencia) (grafico 10).

Respecto de los atributos, las percepciones de los expertos muestran que el Poder Ejecutivo publica
los supuestos macroeconomicos para la elaboracion del presupuesto (63% de respuestas favorables).
La practica del proceso presupuestario muestra que, salvo las tasas de interés y los precios de petroleo,
todos los demas supuestos son publicados para el presupuesto del aio de ejercicio ya en el proceso
de formulacion y estan presentes en sus fases de discusion y aprobacion.

Sin embargo, las percepciones de los encuestados no muestran mucha confianza respecto de estas
proyecciones, pues sélo el 29% muestra respuestas favorables; si bien la proporcion es levemente mayor
a la que muestran los valores negativos (26%), la mayor parte prefiere senalar que no esta de acuerdo
ni en desacuerdo con el hecho de que sean confiables estas proyecciones (45,3%).

Las percepciones respecto de la confiabilidad pueden ser muy variables de un ano a otro, debido al
comportamiento volatil del crecimiento de las economias de paises en desarrollo, por su alta dependencia
del contexto econémico externo. En el caso boliviano, normalmente, si se observan las estimaciones
oficiales respecto del crecimiento del PIB en los ultimos afos, éstas no han estado muy lejanas de lo
que efectivamente ocurrioé durante el ano de ejercicio presupuestario; sin embargo, si se observan otros
indicadores estimados —como la inflacion proyectada o el tipo de cambio— los pronésticos realizados
por el Gobierno en los dltimos anos no han sido muy acertados, especialmente el 2007, en el que las
metas de inflacion y el tipo de cambio (en el que se aprecié la moneda nacional respecto del dolar
norteamericano, como es la tendencia general en varios paises de la region) han estado por debajo de
lo que las cifras, hasta mitad de este afio, mostraron como comportamiento real de la economia boliviana;
de hecho en agosto de este ano, el Ministerio de Hacienda declaré que la meta de inflacién debia ser
cambiada por otra cifra mayor, que aun sigue siendo conservadora respecto de algunos prondsticos
hasta finales de ano. Este hecho puede ayudar a comprender este “escepticismo” en la poblacion de
expertos que fue consultada.
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Una ausencia importante en los supuestos macroeconémicos publicados para la elaboracion del
presupuesto es el precio del petroleo; en la practica, existen criterios y formulas de calculo que se
utilizan para estimar los ingresos fiscales, pero las formulas y criterios no son publicos®.

Las areas criticas en Bolivia

Oportunidad de la informacion

Esta variable tiene como objetivo medir cuan oportuna es la publicacion de informacién del presupuesto
en las cuatro fases del proceso.

Se conforma de cuatro atributos:

¢ Con qué grado de oportunidad se hace publica la informacion del presupuesto durante cada una
de las fases del proceso en:

*  La formulacién

¢ La discusion-aprobacién
*  La ejecucion

*  El control-fiscalizacion

En general esta variable no tiene calificaciones muy altas entre los paises que participaron del estudio.
Ninguna calificacién alcanza siquiera el 40% de respuestas favorables, siendo Costa Rica el que mas cerca
esta de esa cifra (38%), seguido de México (27%) y Colombia (24%). Bolivia esta entre los tres peores
calificados (14%), s6lo antes de Ecuador (12%) y Nicaragua (10%).
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5. Bolivia exporta gas a paises vecinos y el valor de estas exportaciones representa casi la mitad del valor total
de las exportaciones del pais y aporta al Estado una importante parte de sus ingresos por concepto de impuestos
y regalias; el precio internacional de este energético esta fuertemente influido por el comportamiento del precio
internacional del petroleo.
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Si se ven los resultados por atributo para Bolivia (grafico |13), la percepcion menos favorable respecto
de la oportunidad de la informacién esta referida a la fase de fiscalizacion (7%); la fase que le sigue es
la de ejecucion (11%).

En el primer caso, la percepciéon poco favorable tiene fundamento, debido a que no existe norma alguna
que establezca que la informacion debe hacerse publica durante la fase de fiscalizacion. Existe la norma
general de acceso a la informacion (Decreto Supremo N° 28168), pero que no regula de manera especifica
la fase de fiscalizacion.

Generalmente no se hace publica la informacion del presupuesto durante su fiscalizacion, aunque es
preciso senalar que la Contraloria General de la Republica (CGR), el 6rgano encargado del control
externo posterior, publica los reportes de auditoria en su sitio de Internet.

Para la fase de ejecucion existe la misma norma general de acceso a la informacion (DS 28168). En la
practica, las entidades como la Direccion de Presupuesto, la Unidad de Programacion Fiscal (UPF) y la
propia Contaduria publican informacién referida a la ejecucion del presupuesto publico, fundamentalmente
sobre el Sector Publico No Financiero (SPNF). Sin embargo, la informacion tiene algunas limitantes que
ya se sintetizaron en el acapite sobre calidad de informacion.

Es importante senalar que para los funcionarios publicos la informacion sobre ejecucion del presupuesto
publico esta siempre disponible, es decir, el hecho de que no se publique, no significa que no esta
disponible.

En ese marco, el DS 28168, en su articulo |1, se determina el acceso indirecto, como un mecanismo
de acceso a informacion, pero este mismo no desecha la posibilidad de negativa al acceso de la informacion
solicitada.
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Participacion ciudadana

Esta variable busca determinar la existencia de mecanismos que faciliten o promuevan la participacion
ciudadana en las distintas fases del proceso presupuestario.

Esta variable se compone de cinco atributos, a saber:

*  Existen mecanismos que permitan incorporar la opinion de la poblacion en general en la formulacion
del presupuesto.

*  Existen mecanismos conocidos por la poblacién para incorporar su opinion durante la aprobacién
del presupuesto.

*  En caso de que hubiera cambios sustantivos en el presupuesto aprobado durante su ejercicio, el
Poder Ejecutivo rinde informes exhaustivos sobre estos cambios a la opinién publica.

*  Existen mecanismos que permitan incorporar la opinion de la poblacion en el presupuesto.
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Esta variable es la del promedio mas bajo de los paises que participaron en el estudio regional. Bolivia
obtiene, no obstante, la calificacion mas alta entre los nueve paises participantes, aunque con un puntaje
de valores positivos bajo (20%). En el reporte regional se menciona que esta variable es la que
historicamente siempre se ha comportado de esa manera.

Si se ven los atributos, los valores que han subido el promedio son los referidos a la informacién que
brinda el Poder Ejecutivo a la opinion publica sobre los cambios que se hace al presupuesto aprobado
(24%) y la existencia de mecanismos que permiten incorporar la opinion de la poblacion en el presupuesto
(23%).

La practica y la normativa al respecto sefialan que existen mecanismos legales para incluir la participacion
de la ciudadania contemplados en el Reglamento de la Camara de Diputados, en sus articulos 49 y 55;
no obstante, no se conocen casos de utilizacion de los mismos.

Segun la norma de la Camara de Diputados hay una serie de mecanismos (audiencias publicas) que estan
a disposicion de la poblacion para que se haga conocer sus planteamientos en torno a asuntos legislativos
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de fiscalizacion o de gestion. Se trata de mecanismos que pueden ser utilizados por la poblaciéon en
distintos temas o tratamientos en el Legislativo, entre ellos la discusion del proyecto del presupuesto.
Como ya se senald, no se conoce alguna experiencia en torno al presupuesto.

El Decreto Supremo 28168, en su articulo 10, senala que cada cambio en el presupuesto es de publicacion
obligatoria. Durante el ejercicio fiscal, el Gobierno generalmente utiliza los Decretos Supremos y Leyes
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como los mecanismos que informan a la poblacién sobre las modificaciones presupuestarias; estos son
publicados mediante la Gaceta Oficial. Sin embargo, esta publicacion es un medio al que la mayoria de
las personas no accede, salvo especialistas.

Capacidades del organo de control externo

Esta variable busca determinar si el 6rgano de control externo tiene suficiente capacidad, credibilidad
para la fiscalizacién del proceso presupuestario.

Existen cuatro atributos que cuantifican esta variable:

* La contraloria externa es confiable.

* Las recomendaciones de la contraloria externa han contribuido a combatir la corrupcion.

* La contraloria externa verifica que el ejecutivo cumpla con las metas fisicas de los programas del
presupuesto.

* La contraloria externa tiene la capacidad para fiscalizar eficazmente el gasto nacional.

A nivel regional, Bolivia ocupa el cuarto lugar en esta variable (27%), pero muy por debajo de los tres
primeros, que son Costa Rica (65%), México (43%) y Colombia (41%).

Si se observa los atributos, la poblacion de expertos percibe que la Contraloria General de la Republica
(CGR) tiene capacidad para fiscalizar el gasto fiscal (44%). La percepcién acerca de su confiabilidad es
baja, pues los valores positivos en las respuestas alcanzan el 27%, mientras que los valores negativos
llegan al 35,8%. Los valores son aliin mas bajos respecto de la capacidad controlar que el Poder Ejecutivo
cumpla con las metas fisicas de los programas fijadas en el presupuesto (19%) y que sus recomendaciones
contribuyan a combatir la corrupcion (18%) (grafico 17).

La Ley de Administracion y Control Gubernamental se encarga de regular el control y la fiscalizacion
que debe realizar la CGR, ademas de las competencias definidas en la Constitucion Politica del Estado.
Todas las entidades y funcionarios publicos son fiscalizados bajo estos criterios y este marco legal. No
obstante, la capacidad real de la CGR no siempre alcanza para cumplir con sus competencias, por falta
de recursos que logren financiar sus actividades y personal que alcance para estas labores.
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Respecto de los atributos con valores mas bajos, como el de verificar las metas fisicas comprometidas
en el presupuesto se explican por la practica de la CGR: las auditorias realizadas son de caracter
financiero. Si bien se tiene el marco legal que regula la aplicacién de auditorias operacionales (Ley de
Administraciéon y Control Gubernamental, en sus articulos |3, 15, 16,y el Reglamento para el Ejercicio
de las Atribuciones de la Contraloria General de la Republica, en sus articulos 2y 8), en la practica no
se verifica el cumplimiento de la ejecucion fisica de los programas del presupuesto. En la realidad, no
se realizan auditorias que permitan verificar el cumplimiento de las metas, debido a que en el presupuesto
aprobado no se determina indicadores y medios de verificacion para establecer el grado de efectividad.
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Bolivia se encuentra en un proceso de reforma constitucional que implicara una modificacion significativa
del marco legal que regula el proceso presupuestario. Para comprender esta situacion, es preciso conocer
un poco el contexto politico y econdmico que envuelve la discusion sobre la tematica fiscal y el
presupuesto.

En los ultimos dos anos, Bolivia ha visto una significativa mejora en sus ingresos fiscales, debido a
modificaciones del marco legal que regula la actividad economica en el sector hidrocarburifero, uno de
los mas importantes en la economia del pais. Estas modificaciones fueron el producto de amplias
movilizaciones sociales que manifestaban el desacuerdo con la manera en que se explotaban los recursos
naturales, ya que el control y el manejo del excedente mas importante generado por la economia boliviana
se encontraban en manos de empresas transnacionales. Este proceso de incremento de la conflictividad
social se dio en el transcurso de cinco anos, iniciandose en el ano 2000 y concluyendo su ciclo el ano
2005°.

En mayo de 2005, se aprobé la nueva Ley de Hidrocarburos N° 3058; en su articulo 53 se senala la
creacion del Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH). Este impuesto es aplicado a la produccion
de hidrocarburos en boca de pozo y debe ser medido y pagado de la misma forma que las regalias. Este
nuevo impuesto fue reglamentado en su recaudacion y distribucion por el Decreto Supremo N° 28223/,
el cual regula la coparticipacion de este impuesto, definiendo porcentajes de su distribucion entre el
nivel central, prefecturas departamentales, gobiernos municipales y universidades publicas.

Durante 2006, la aplicacion de esta Ley y el incremento de los precios internacionales de las materias
primas han permitido que el Estado haya tenido un superavit fiscal de 4,6% respecto del PIB (un récord
historico), con un incremento del 47% en los ingresos fiscales respecto de la gestién anterior, en tanto
que el gasto publico tuvo un incremento del 22%. Lo anterior permitié que, al final de diciembre de
2006, el Viceministerio de Presupuesto y Contaduria reporten 864 millones de dolares sin ejecucion,
de los que el 66% pertenecen a niveles de gobiernos subnacionales (prefecturas y municipios)®.

El proceso de reforma constitucional” volvera a redefinir los marcos legales respecto de la coparticipacion
de todos los ingresos fiscales, incluyendo reformas respecto de las competencias y atribuciones en
materia fiscal en los distintos niveles de gobiernos subnacionales (departamental y municipal). Como
se podra observar, el momento extraordinario para las finanzas publicas que vive el pais y el proceso
de reforma estatal son un contexto en el que es previsible la profundizacién de los enfrentamientos en

6. Durante ese periodo, entre los hechos mas sobresalientes puede mencionarse los siguientes: i) se expulso a
una empresa transnacional ligada a los servicios de agua potable en la ciudad de Cochabamba (2000); ii) se
precipitd la renuncia de dos Presidentes por la demanda de recuperacion del gas y los hidrocarburos (Gonzalo
Sanchez de Lozada en octubre de 2003 y Carlos Mesa, su sucesor, junio de 2005); en mayo de 2005, se aprobé
una nueva Ley de Hidrocarburos con nuevos impuestos para el sector; y, por ultimo, iii) con la renuncia de
Carlos Mesa, se adelantaron las elecciones presidenciales, de las que salio electo el primer Presidente indigena
de Bolivia, Evo Morales (diciembre de 2005).

7. Este Decreto Supremo fue reemplazado por el DS 29322 en octubre de 2007.

8. Espada, Juan Luis. Balance de las finanzas publicas 2006: ingresos nuevos, vieja politica fiscal. Boletin
Control Ciudadano N° 8. CEDLA. Septiembre de 2007.

9. En marzo de 2006, se promulgd la Ley de Convocatoria de la Asamblea Constituyente y el Referéndum
Autondémico. En junio de ese ano se eligieron constituyentes y en cuatro departamentos (Pando, Beni, Santa
Cruz y Tarija), a través del referéndum, la poblacion se manifesté a favor de autonomias departamentales. En
dos de estos departamentos (Santa Cruz y Tarija) se encuentran las mayores reservas de gas del pais. En agosto
de ese ano se inicio el trabajo de la Asamblea Constituyente, con muchos tropiezos y enfrentamientos politicos
entre el Gobierno, comités civicos regionales, partidos politicos y pueblos indigenas en el seno de la Asamblea
misma. La Asamblea Constituyente contaba con un ano para la finalizacion del texto constitucional y luego
refrendarlo o rechazarlo a través de un Referéndum Constitucional, sin embargo, por muchas complicaciones,
se definié prorrogar la Asamblea hasta el 14 de diciembre de este ano. Hasta el momento, y faltando un mes y
medio para ese plazo, no se cuentan con los acuerdos suficientes para la nueva Constitucion.
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torno a la distribucion de los ingresos fiscales, aunque también las formas y prioridades del gasto publico
en los distintos niveles de gobierno

Las recomendaciones deben tomar en cuenta el contexto de reforma estatal, aunque no circunscribirse
tan solo a procesos de reforma legal, sino a una vision mas integral de los procedimientos y la practica
presupuestaria, asi como las orientaciones de una politica fiscal que se adapte al nuevo escenario politico
y economico.

De manera general, se recomienda que en los procesos de reforma estatal y descentralizacion, no se
atomice la responsabilidad fiscal y de planificacion del desarrollo entre departamentos y gobiernos
municipales, sino que se plantee la necesidad de una articulacidon adecuada, sin quebrantar las dindamicas
de descentralizacion que ya existen. Asimismo, se debe evitar la “burocratizacion” en la asignacion casi
inercial de los recursos fiscales en programas y partidas del presupuesto, pues ello ha dejado que, en
el camino del ejercicio presupuestario, se definan las prioridades de gasto y de inversion, debilitando la
importancia de la planificacion. Lo que se busca es que el presupuesto sea, en la practica, un mecanismo
para la instrumentacion de politicas publicas que articulen el corto con el largo plazo, en el marco de
un Plan Nacional de Desarrollo.

Desarrollar mecanismos oportunos para acceder a la informacién del
presupuesto en todas sus fases

El acceso a la informacion oportuna, en la practica, no permite realizar un seguimiento cualificado de
todo el proceso presupuestario. En la etapa de formulacion del presupuesto no existe acceso hasta la
presentacion del proyecto al Legislativo. En la etapa de discusion y aprobacion recién se conoce todo
el proyecto de presupuesto. Durante esta fase, resulta muy dificil discutir con el detalle que se requiere
en un lapso tan corto.

Por ello, se recomienda que tanto el Poder Legislativo (las comisiones de hacienda), las organizaciones
sindicales de trabajadores del Estado (magisterio y salud, fundamentalmente), universidades y cualquier
organizacion de la sociedad civil que lo requiera pueda involucrarse en la etapa de formulacion, contar
con informacién oportuna sobre esa fase, para que el proceso de discusién y aprobacién no aparezca
tan corto para la cantidad de informacion que se debe analizar.

Si es que el proceso de elaboracion del proyecto de presupuesto para el siguiente ano empieza a mitad
del ano anterior, por lo menos dos meses después de iniciado el proceso de formulacion, debe involucrarse
a las comisiones del Legislativo, a las organizaciones de la sociedad civil y actores involucrados, para ser
informados acerca de los criterios con los que se asignara las partidas, los programas, etc.

Durante ese tiempo, hasta la presentacion formal del proyecto, puede trabajarse con cierto detalle la
evaluacion de los programas, del afio anterior y el seguimiento que se tiene hasta la mitad de ese afo.
Asimismo, pueden saberse las previsiones de ingresos para el siguiente, segin las estimaciones que se
hagan para la gestion proxima.

Se debe mejorar los sistemas de informacion sobre el presupuesto para que permita contar con datos
oportunos Y fiables de los niveles nacional, departamental, local, de instituciones descentralizadas y
empresas estatales acerca de su ejecucion presupuestaria hasta mitad del ano en curso, como un indicador
de eficiencia. Esto requiere, ademas, mejorar las capacidades en la gestion de informacion por parte de
estos niveles, para brindar informacién desagregada y consolidada, no sélo por partidas, sino por programas
para observar su desempeno.

10.De hecho, en una coyuntura altamente dinamica como la descrita, en octubre de este ano, el Presidente de la
Republica lanzé un proyecto de ley (Renta Dignidad) para dar a los ancianos de mas de 60 afios una renta anual
de 313 dolares con una nueva redistribucion de la coparticipacion del IDH, que afecta fundamentalmente a las
prefecturas.
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Utilizar los mecanismos existentes y promover mecanismos mads participativos
en el proceso presupuestario

Con el proceso de descentralizacion iniciado en 1994, en el pais se han generado mecanismos de inclusién
de la participacion de la sociedad civil en los niveles locales, fundamentalmente. Sin embargo, estos procesos
son poco comunes, como se menciond parrafos arriba, en el nivel nacional e inexistentes en normativa y
en practica en los niveles departamentales, cuyas competencias y atribuciones estan en discusion en el
proceso politico de reforma estatal que esta viviendo el pais.

Ya se detall6 en la recomendacion anterior, una forma especifica de ampliar la participacion en el proceso
de formulacién. En el Legislativo, durante la etapa de discusion y aprobacion, existen mecanismos —las
audiencias publicas— a través de los cuales la sociedad civil puede participar. Sin embargo, o no son conocidos
por la ciudadania o resultan mecanismos poco adecuados para esa fase en el momento mismo del debate
y aprobacion.

Normalmente el Poder Ejecutivo presenta el proyecto en noviembre, con dos meses por delante para su
discusion, de los que uno —diciembre— no se lo utiliza de forma completa. A todo esto se suma las practicas
parlamentarias, dependiendo de la conformacién partidaria del Congreso, los acuerdos y la forma en que
las brigadas parlamentarias oficialistas y opositoras funcionan. Cuando existe mayoria oficialista suficiente
(2/3) para la aprobacion de cualquier ley, el proceso de debate se empobrece.

A pesar de que las respuestas positivas sobre la suficiencia del tiempo para el debate, se recomienda su
ampliacion a por lo menos 90 dias, lo cual obligaria a que el proyecto sea presentado a principios de
octubre, para que sea noviembre el mes en que se concentre la discusién, dejando la mitad de diciembre
para su aprobacion. Si se complementa con la recomendacion anterior, de contar con informacion oportuna,
se facilitara la participacion de la ciudadania utilizando los mecanismos existentes, ademas de ampliar las
atribuciones del Legislativo hacia la fase de formulacion.

Fortalecer las capacidades del érgano de control externo

La Contraloria General de la Republica (CGR), si bien tiene atribuciones suficientes para fiscalizar el
ejercicio presupuestario, sus mecanismos no son muy efectivos en la practica. Para ello, se propone fortalecer
su capacidad de gestion y orientar sus esfuerzos hacia labores mas efectivas de fiscalizacién, promoviendo
una regulacion que vincule mas al 6érgano de control externo con las funciones de fiscalizacion del Poder
Legislativo y se obligue a presentar y a verificar la validez de los reportes de la CGR, como una forma de
articular sus procesos y a las funciones de un poder del Estado.

Asimismo, de la misma manera que existen normas que obligan a que la CGR alcance entre un 25 y 30%
del gasto fiscal auditado por muestreo, se sugiere que se regule los tiempos para presentar los informes
de auditoria, para que éstos no fluctien entre 90 dias y tres 6 cuatro ainos, como lo hacen en la practica,
perdiendo valor para la fiscalizacién y la sancion, en los casos donde se comprueba el mal manejo.
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