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RESUMEN

El presente avance investigativo tiene
como propdsito realizar un anélisis
sobre los niveles de Transparencia
Presupuestal (TP) de la gestién fiscal
y financiera de los departamentos en
Colombia, mediante la aplicacién de

la metodologia, empleada por el Indice
de Transparencia Presupuestal, desa-
rrollada por el International Budget
Partnsership.

Estudios anteriores han sefialado los
bajos niveles de participacién ciuda-
dana en la construccién, seguimiento
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y vigilancia del presupuesto publico,
particularmente en las regiones menos
desarrolladas del pais, en las que las ins-
tituciones democréticas atin se muestran
débiles e incipientes. Estos bajos niveles
de participacion se explican también por
los bajos niveles de transparencia de la
informacién presupuestal, la cual difi-
culta el ejercicio ciudadano del control
y la participacién ciudadana.

En este sentido, la transparencia debe
garantizar no solo un deber del Estado,
sino que también un derecho ciudadano
con el fin de permitir: i. Controlar la eje-
cucidn eficaz y eficiente del presupues-
to, ii. Hacer incidencia para modificarlo
y iii. Evaluar los impactos del gasto en
aspectos como mejora de la calidad
de vida y disponibilidad de mayores y
mejores bienes publicos (International
Budget Partnership, 2015).

La propuesta fundamenta la construc-
cion de los elementos analiticos para
evaluar la transparencia y permitir la
creacion de un estudio de largo plazo
que permita verificar la evolucién en el
tiempo de los niveles de transparencia
del presupuesto de los departamentos y
sirva de guia para el fortalecimiento de
précticas de transparencia presupuestal.

Palabras clave: transparencia, informa-
cion fiscal, disponibilidad, compren-
sibilidad, oportunidad, presupuesto,
departamentos.

ABSTRACT

This research progress seeks to analyze
the Budgetary Transparency of fiscal
and financial management through the

application of the Budget Transparency
Index, developed by the International
Budget Partnership in the administra-
tions of the 32 departments in Colombia,
and evaluating the quality of the budget
information prepared and disseminated
by departmental administrations.

The foundations of the study are deter-
mined by the low levels of citizen parti-
cipation in the construction, monitoring
and surveillance of the public budget,
particularly in the less developed re-
gions of the country, where democratic
institutions are still weak and incipient.

Under these precepts, transparency
must guarantee not only a duty of the
State, but also a citizen’s right in order
to allow 1. Control the effective and
efficient execution of the budget, II.
Make an impact to modify it and 1II.
Evaluate the impacts of spending on
aspects such as improving the quality of
life and availability of greater and bet-
ter public goods (International Budget
Partnership, 2015).

Keywords: tax information, availability,
comprehensibility, opportunity, budget,
departments.

INTRODUCCION

En los ultimos treinta afios, en el
contexto internacional y regional, las
demandas por mayores niveles de
transparencia de los gobiernos se han
convertido en el origen de numerosos
esfuerzos institucionales por proporcio-
narle a los ciudadanos altos niveles de
informacién y acceso a las decisiones
que toman los gobernantes, en especial,
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aquellas decisiones que tienen relacién
con el uso de los recursos del presu-
puesto publico.

Las exigencias por mayor transparencia,
coinciden con un aumento de la descon-
fianza de los ciudadanos en las acciones
y decisiones de sus gobernantes, lo que
en Colombia se convierte —gracias a
fenémenos como la corrupcién— en
un problema que amenaza no solo con
minar ain mds la credibilidad de los
gobiernos, sino el reforzamiento de ac-
titudes negativas hacia las instituciones
estatales, la desintegracion social y la
prevalencia del conflicto social.

En este marco, la Transparencia Presu-
puestal se ha convertido en un requisito
esencial para evaluar el desempefio de
la gestion de los gobernantes: conocer,
comprender, disponer de la informa-
cién libremente, realizar seguimiento e
influir en las decisiones presupuestales
se convierten en sinénimos de demo-
cratizacién del gobierno y de madurez
de las instituciones sociales y politica
de un pafs.

Si bien, para las finanzas y el proceso
presupuestal del nivel central de gobier-

no se han desarrollado diversos instru-
mentos de medicién de sus niveles de
transparencia presupuestal en la dltima
década*, para los niveles subnacionales
no se ha avanzado en una medicion y
evaluacion de la transparencia presu-
puestal a diferencia de paises lideres
en este proceso como México y Brasil.
En Colombia es muy escaso el conoci-
miento del desempefio de las finanzas
territoriales desde una perspectiva de
transparencia’.

Conscientes de este contexto, y de las
deficiencias en la medicién y evalua-
cion de la transparencia en los niveles
subnacionales en Colombia, el grupo
de investigacion Ciudadania y Finan-
zas Publicas de la Escuela Superior de
Administracién Pdblica ha propuesto
la creacién del Indice de Transparen-
cia Presupuestal de los departamentos
en Colombia, siguiendo estdndares
desarrollados por reconocidas agen-
cias e instituciones globales —Fondo
Monetario Internacional, Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE) y el Open Budget
Partnership— como herramienta para
identificar, evaluar y promover ma-
yores niveles de transparencia de los

4 Encel 2011, el PEFA (Public Expenditure and Financial Accounta-
bility) emiti6 un reporte sobre transparencia presupuestal en el que se
describieron los resultados para Colombia del modelo. Enel 2011,2013,
2015, 2017, el Open Budget Survey realizé evaluaciones del nivel de
transparencia de las finanzas del nivel central del Gobierno y realiz6 un
ranking con un amplio nimero de paises del mundo.

5 Esclaro que el nivel central del gobierno produce informacion siste-
madtica de aspectos del desempeiio fiscal de gobernaciones y municipios,
sin embargo, su interés es mas de control de los niveles de endeuda-
miento que un andlisis sistemdtico de la produccidn, circulacion, uso y
comprension de las cifras fiscales por parte de la ciudadanfa. Adicional
a ello, instituciones como Transparencia por Colombia han realizado
indicadores de transparencia territorial, pero su enfoque es mds sobre
informacion y procesos genéricos que sobre informacién presupuestal
en especifico, aunque son una muy buena aproximacién a la estructura
del presente estudio.
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presupuestos publicos de los departa-
mentos, asi como para el desarrollo de
politicas de gestién de la informacién
que permitan el fortalecimiento de
los canales de participacion y control
ciudadano, ademas del mejoramiento
de los marcos de decisiones de los
gobernantes sobre las finanzas de sus
territorios.

MATERIALES Y METODOS

Los estudios sobre transparencia pre-
supuestal en paises latinoamericanos
tienen antecedentes muy escasos y
especialmente en la evaluacién o
andlisis de transparencia de los entes
subnacionales. En los tltimos afios la
produccioén de publicaciones de la linea
de las finanzas publicas ha presentado
temas presupuestarios en relacion con
su coordinacion, proceso, normatividad,
evaluacion y se ha orientado a resulta-
dos de politicas fiscales.

La transparencia presupuestal debe ser
vista como la divulgacién completa de
toda la informacion fiscal pertinente
de manera oportuna y sistematica (Or-
ganizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos [OCDE], 2001).
Existen factores mas profundos que
pueden afectar los niveles de apertura
gubernamental y, posteriormente, la
transparencia presupuestaria. La trans-
parencia presupuestaria se considera
importante para fomentar un debate
abierto sobre si los recursos publicos se
utilizan para satisfacer las necesidades
de la poblacién. Este tipo de debate
democrético no es caracteristico de la
cultura politica en muchos paises pobres
(Renzio, 2011).

Por otra parte, la transparencia se ve
como un medio para mejorar la go-
bernanza econémica por medio de una
combinacién de mecanismos, fortale-
cimiento, rendicion de cuentas y legi-
timidad, asi como facilitar coherencia
politicay previsibilidad y promoviendo
el mejor funcionamiento del gobierno
(Heald, 2003).

De esta manera, la transparencia pre-
supuestal pretende generar al mercado
eficiencias, reducir los costos de en-
deudamiento, facilitar el intercambio
de informacion y el poder de suavizar
la inversion extranjera directa y otros
flujos de capital (Bessire, 2005; Glen-
nerster y Shin, 2003). Los presupuestos
transparentes, en particular, fomentan
la facilidad de acceso a una actividad
fiscal consolidada, contiene auditoria,
procedimientos, se carece de cuentas
especiales y se difunden datos (Poterba
y Von Hagen, 1999). Otro factor impor-
tante de la transparencia del presupuesto
es que ayuda a los interesados a evaluar
las condiciones fiscales de una orga-
nizacién, comprender sus costos y los
beneficios de sus servicios.

En el campo de la transparencia pre-
supuestal, la participacion ptblica se
manifiesta como una solucién y como
un apoyo hacia la toma de decisiones
de las politicas fiscales generando asi
un mayor grado de responsabilidad por
parte de la sociedad y los entes regula-
dores, estas decisiones deben tomarse
abiertamente involucrando a todos los
actores que hagan parte de los procesos
de formulacién, evaluacién, imple-
mentacion, control y seguimiento de
dichas politicas (Rios y Benito, 2016).
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No obstante, para el cumplimiento de
estas politicas debe tenerse planeado
un presupuesto en el que se reflejen
los recursos que se destinardn a planes
financieros y misionales.

La transparencia es un calificador que
permea todo y cualquier acto, compor-
tamiento, procedimiento, decisién o
medida en el cotidiano de la maquinaria
publica y de la relacion gobierno-socie-
dad. La Transparencia de las Cuentas
Publicas (TCP) busca impedir la practica
de la corrupcion en la gestion publica a
través de la influencia del control social,
es decir, el control ejercido por la socie-
dad sobre las acciones del Estado. De
esta forma, TCP puede ser considerada
un medio de informacién social que
debe ser adecuado para la comprension
del publico objetivo. En este sentido, se
trazan reflexiones sobre la necesidad de
actuacion de la sociedad, lo que puede
fortalecer la contabilidad de los gestores
publicos ante los ciudadanos (Rausch y
Soares, 2010).

Paprocki (2017), verifica el nivel de
transparencia de las informaciones
sobre la gestion publica municipal y
cudles caracteristicas e indicadores
socioecondmicos de los municipios
influencian el nivel de transparencia
observado. El autor destaca la existen-
cia de asociacién entre las condiciones
socioecondmicas de los municipios
y los niveles de transparencia en la
divulgacién de informaciones sobre la
gestion publica

Por otra parte, la transparencia en las
finanzas publicas y en la gestion fis-
cal implica la sistemdtica, completa

y oportuna puesta a disposicién del
publico en general (divulgacién) de las
informaciones econdmico-financieras
gubernamentales, relaciondndolas a
las funciones, objetivos, intenciones y
acciones de los responsables, las deci-
siones que involucran recursos publicos
en las fases de planificacion, ejecucion,
control y evaluacion en las diversas
estructuras de gobierno (Pires, 2014).

Entre otros aspectos la transparencia
puede contener secciones como (Alva-
rez, 2006):

— Presupuestos por programas
— Identificacion de los montos invo-
lucrados.
— Identificacion del propdsito del
gasto.
— Identificacion del responsable del
gasto.
— Mirada estratégica a través de presu-
puestos plurianuales
— Participacion y rendicion de cuentas
— Analisis y discusion parlamentaria.
— Evaluacién de los resultados.
— Presupuestos participativos.

Igualmente, debe considerarse que el
presupuesto estd compuesto por pro-
cesos y cada parte de este proceso es
transparente cuando permite a todos
los agentes con interés en el proceso
(gobierno, instituciones de control inter-
no y externo, mercados y ciudadanos)
conocer la verdadera situacion de las
finanzas publicas y verificar el cumpli-
miento de los objetivos presupuestarios
(Betriu, 2003).

Desde otra perspectiva, la Transparen-
cia Presupuestal puede ser entendida
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como politica publica que estd asociada
a la profundizaciéon democritica, a la
buena gobernanza y a la prevencion
y combate a la corrupcién. Por tanto,
tales politicas pueden ser consideradas
eficientes si contribuyen a profundizar
los niveles de democracia de los pai-
ses, a garantizar o mejorar la gestion
de las politicas ptblicas y a prevenir
y combatir la corrupcién (Moreira y
Claussen, 2011). Cabe mencionar, que
la verdadera Transparencia Presupues-
tal puede permitir al ciudadano analizar
las escogencias realizadas respecto a
la asignacion de los recursos publicos,
por ejemplo, sobre cudnto el Estado
invierte en la obra de una escuela,
en la contratacion de un determinado
servicio o incluso en la compra de
garrafas de agua mineral. No solo por
exigir el desarrollo de un sistema de
finanzas y control que dé soporte a la
gestidn de las finanzas publicas, sino
también por exigir que los datos dis-
ponibles por todos los poderes y entes
presenten un nivel de detalle minimo
y estandarizado.

Otra cuestion fundamental que se rela-
ciona con la postura de la Transparencia
Presupuestal como politica piblicaes la
de “gobierno abierto”, que no se limita
a la transparencia presupuestaria. Otros
autores como Gémez y Montesinos
(2014) destacan el término de gobierno
abierto, que también lo llama gobierno
electrénico o e-government, este emer-
ge y se consolida como un proyecto
que impulsa la utilizacién del internet
al servicio de un mejor gobierno. El
gobierno electrénico pretende impactar
en la transparencia, puesto que supone
mejoras en la informacion.

De la misma manera, los diversos sec-
tores del gobierno sean aptos y estén
conscientes de la necesidad de que el
ciudadano tenga pleno acceso a la infor-
macion relacionada con el presupuesto.
Asi, la traduccion del lenguaje técnico
a un lenguaje comprensible, la divul-
gacion de datos que permitan andlisis
comparativos y exdmenes agregados,
la procura del acceso publico a los do-
cumentos oficiales y el propio despertar
y aprendizaje de los ciudadanos y otros
tipos de usuarios de datos e informacién
publica, tales como las empresas, son
ejemplos de los obstdculos que requie-
ren ser permanentemente superados
(Moreira y Claussen, 2011).

Por otra parte, el poder acceder a infor-
macién presupuestaria es fundamental
para la transparencia del sector ptblico
y asi aumentar su efectividad y conta-
bilidad. Recientemente, se ha iniciado
un movimiento para que los datos sean
disponibles libremente, en tiempo real
y para cualquier ciudadano. Se trata de
un proceso nuevo, atin en construccion,
y con caracteristicas que varian de
acuerdo con el pais en el que ocurre.
El usuario también es responsable de
la comprension de la informacién, de-
biendo, si es necesario, estar dispuesto
a estudiar el tema. Sin embargo, el
responsable primario de la comprensién
de la informacidn es la entidad que las
divulga.

En este sentido, se identifican tres patro-
nes de divulgacion que generalmente se
proponen: divulgacién adecuada, justa
y completa (Hendriksen y Van Breda
(1999), citado por Platt, Cruz, Ensslin
y Ensslin, 2007).
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En Brasil, la disponibilidad de datos
referentes a la gestién publica se in-
tensificé a partir de la aprobacion de la
Ley de Acceso a la Informacién (LAI)
en el 2011, la cual regula los procedi-
mientos a ser observados por los entes
federados con el propésito de garantizar
el acceso de la informacion (Beghin y
Zighoni, 2014). Mds que garantizar el
cumplimiento de las normas legales,
las iniciativas de transparencia en la
administracién publica constituyen
una politica de gestioén responsable que
beneficia la prictica de la ciudadania
por parte de la poblacién. Por tanto, la
comprension de los datos y la informa-
cién por parte de los usuarios es una
condicién indispensable (Platt, Cruz,
Ensslin y Ensslin, 2007).

Es necesario agregar que los gobier-
nos mds transparentes no garantizan
gobiernos mejores. Igualmente, més
informacién abierta al publico no ga-
rantiza ciudadanos mds informados.
Sin embargo, las medidas y las politicas
de transparencia, cuando se diseflan
para alcanzar objetivos bien definidos
pueden crear condiciones para formular
politicas mds efectivas y gobiernos me-
nos corruptos. Asegurar la efectividad
de las medidas o politicas de transpa-
rencia exige la definicion de un ptblico
objetivo y de estrategias para incorporar
a la cotidianidad, de los gestores y de
los usuarios, la informacién divulgada.
Incluso, los gobiernos tienen el deber
de hacer un esfuerzo para aumentar la
transparencia presupuestaria, ya que
permite que los ciudadanos y los merca-
dos financieros evalien adecuadamente
la posicién y el desempefio financiero
del gobierno y mejorar el proceso de

toma de decisiones de los agentes eco-
némicos (Bastida y Bernardino, 2007).

Para el caso espanol, Rios, Guillamon,
Benito y Bastida (2017) elaboran un
estudio sobre la transparencia presu-
puestal y el desempeio fiscal en el
ambito municipal, se destaca que el
nivel de transparencia municipal influye
en las desviaciones de los prondsticos
presupuestarios en los ingresos tributa-
rios y los gastos corrientes. Por un lado,
los municipios menos transparentes
sobreestiman sus ingresos, lo que les
permite proporcionar mas servicios
publicos sin un aumento inmediato
de los impuestos. Por otro lado, estos
gobiernos locales, conscientes de la
sobreestimacion de sus ingresos, pue-
den gastar menos de lo presupuestado.
Mientras tanto, las municipalidades mas
transparentes parecen ser mds pruden-
tes en sus estimaciones de ingresos, ya
que subestiman sus ingresos, lo que
significa que pueden gastar mds de lo
proyectado.

Los resultados también muestran que
el comportamiento de los politicos
estd influenciado por la fase del ciclo
electoral en el que se encuentran y
los politicos sobreestiman los gastos
en el afio anterior a las elecciones. La
transparencia depende de los incen-
tivos de los directivos y los politicos
para divulgar informacién precisa y
completa. Segin International Budget
Partnership (2015), el Gobierno espaiiol
no proporciona suficiente informacion
presupuestaria a los ciudadanos. La
falta de transparencia puede aumentar
la confusidn de los votantes y reducir el
compromiso de los politicos de ser fis-
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calmente responsables. La confusion de
los votantes y la falta de transparencia
pueden evitar un control efectivo del
presupuesto, particularmente cuando se
necesitan ajustes fiscales sustanciales.
La falta de control presupuestario puede
promover la manipulacién del presu-
puesto y las desviaciones relevantes.

Para el caso de Colombia, los estudios
sobre transparencia presupuestal en Co-
lombia tienen antecedentes muy esca-
sos. Pese a que los tltimos quince afios
se han producido publicaciones e infor-
mes en materia de finanzas publicas,
en relacién con el presupuesto publico,
estos se han delimitado bajo enfoques
analiticos de procesos de coordinacion
presupuestal, institucional y normativa
con orientacion hacia resultados de
politicas fiscales de consistencia con
fundamento a los requerimientos fi-
nancieros de organismos multilaterales.

Las investigaciones adyacentes a la
problematica central descrita en la
presente investigacion son documentos
en el contexto latinoamericano como
“Transparencia fiscal, rendicién de
cuentas y riesgo fiscal” desarrollado por
el Fondo Monetario Internacional (FMI,
2012), en el que su objetivo central es
la medicién de una relacién positiva
entre el grado de transparencia fiscal y
las medidas de sustentabilidad fiscal, es
decir, la implementacién de acciones de
transparencia fiscal mediante la cons-
truccién normativa para el desempefio
fiscal de los paises latinoamericanos.
Los resultados arrojados para el caso
particular de Colombia fue que esencial-
mente existen considerables brechas e
inconsistencias en las normas de trans-

parencia fiscal en dreas tales como la
cobertura de las instituciones publicas,
el tratamiento de activos y pasivos, la
presentacion de informes sobre transac-
ciones y otros flujos econémicos, asi
como la comparacién entre los datos
proyectados y reales (FMI, 2012).

En el ambito local, los analisis sobre la
trasparencia presupuestal han sido me-
nos abundantes, dado que los avances
sobre la materia se establecen en las di-
namicas del presupuesto como proceso
politico en el que intervienen actores
de las instancias del poder ejecutivo y
legislativo, y en menor medida la socie-
dad organizada, mediante mecanismos
democraticos con sujecion estricta a las
leyes nacionales.

En este aspecto, los estudios abandonan
los pilares de la rendicién de cuentas,
principalmente en hacer publico el
presupuesto ptiblico como principio de
la transparencia y se enfilan hacia ca-
racterizaciones de sostenibilidad, adap-
tabilidad, eficiencia y representatividad
del presupuesto publico, incidencia nor-
mativa que trajo consigo la Constitucion
Politica de Colombia de 1991. Entre
los estudios se cuenta el elaborado por
el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID, 2006) y Fedesarrollo: “La econo-
mia politica del proceso presupuestal en
Colombia”. Las conclusiones determi-
nan que el proceso presupuestal resulta
incluyente y participativo en parte por
la observancia inflexible a las reglas
fiscales, pese a la falta de adaptabilidad,
eficiencia y sostenibilidad (BID, 2006).

Ahora bien, el (International Budget
Partnership, 2015) ha indicado que el
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andlisis de la transparencia presupues-
tal implica una valoracién sobre los
siguientes elementos:

a. ¢Através de qué medios se informa?
(medios virtuales, impresos, medios
de comunicacién masiva).

b. ;Quétipo de informacion se produce
para los diferentes publicos?

c. /Qué tipo de pedagogia se utiliza
para que el ptiblico en general com-
prenda la informacién presupuestal?

Sin embargo, la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econ6-
micos (OECD) (2010) en el documento
“Las mejores practicas para la transpa-
rencia presupuestaria’ determiné que la
transparencia, como una herramienta de
apertura con respecto a las intenciones,
a la formulacién e instrumentacién
de la politica publica como clave del
buen gobierno, se expresa en tres di-
mensiones: los tipos de reportes que se
producen, la informacién especifica que
debe divulgarse y la integridad, control
y rendicion de cuentas (p. 3).

Tipos de reportes que se elaboran:

— Presupuesto. El documento presu-
puestal es el fundamento de todo el
proceso fiscal de un pafs, su construc-
cién debe permitir sefialar el conjunto
de ingresos y gastos con suficiente
nivel de detalle, como para permitir una
evaluaciéon adecuada de las opciones
de politica y de los costos y beneficios
asociados a cada una de ellas. De acuer-
do con la OCDE (2010), el presupuesto
debe incluir, cuando ello se requiera,
informacion no financiera que permita
evaluar el desempeiio de los programas

de gasto publico y estar en contexto con
una perspectiva de mediano plazo (dos
afios sugiere la OCDE, en Colombia ese
marco fiscal es de cuatro afos).

— Reporte preliminar. Este tipo de docu-
mento permite comprender los impactos
potenciales del presupuesto y antecede
la presentacion del presupuesto prelimi-
nar (anteproyecto de presupuesto para
el caso de Colombia), también debe
sefialar los objetivos de largo plazo de
la politica de gasto publico.

— Reportes mensuales. Estos se pre-
sentan con el fin de analizar, controlar
y evaluar el desarrollo de la ejecucién
presupuestal, asi como revisarla en con-
traste con las metas y objetivos genera-
les de ejecucion del presupuesto anual.

— Reportes de medio aiio. En general
este reporte contiene informacién sobre
las ejecuciones fiscales y su relacion
con las metas presupuestales tanto en
términos financieros como no financie-
ros, ademas, debe incluir informacion
sobre partidas como activos y pasivos
no financieros y pasivos contingentes.

— La cuenta piuiblica. Este es el docu-
mento final del reporte que recoge todo
el resultado de la ejecucion presupues-
tal y los sistemas anexos de esta, es en
este sentido, es el principal documento
de rendicién de cuentas de la gestién
fiscal. También, debe analizar el cum-
plimiento de la metas de gobierno y ser
presentado en términos de clasificacién
del gasto, usando categorfas similares
de andlisis a las empleadas durante la
elaboracion y definicién del documento
presupuestal.
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Informacién especifica que se reporta:

— Supuestos y previsiones econémicas.
La programacién presupuestal y su
ejecucion se escenifican en escenarios
econdmicos que alteran las capacidades
del Estado para recaudar impuestos y,
por ende, para asignar gasto publico,
por ello, se hace necesario que dichos
supuestos se hagan publicos y se
incluyan andlisis de sensibilidad de
variables claves que afecten el desem-
pefio fiscal.

— Créditos fiscales. Costos estimados
que estdn implicitos en los tratamientos
preferenciales que se otorgan en la es-
tructura tributaria. Mientras las reglas de
la OECD establecen que deben integrarse
al presupuesto los créditos fiscales mds
importantes, otros esquemas no tienen
exigencias especificas sobre el tema o
se remiten a las disefiadas por el OECD.
Adicionalmente, hay que sefialar que
las indicaciones de la OECD proponen
ademads un andlisis de los créditos fisca-
les por drea y funcién especifica, con el
objetivo de proveer informacién sobre
potenciales alternativas fiscales (p. ej.
reemplazar el crédito por un programa
de gasto publico).

Hay que indicar que en ninguno de los
modelos de transparencia analizados
se proponen términos detallados de la
informacién que deben contener los
analisis.

Activos y pasivos financieros.
Activos no financieros.
Obligaciones correspondientes a
carga pensional del gobierno.
Pasivos contingentes.

Integridad de la informacidn, control y
rendicién de cuentas:

Politicas contables.

Sistemas y responsabilidad.

— Auditoria.

Vigilancia del legislativo y del publico.

El cumplimiento de estos criterios per-
mite el desarrollo de procesos de trans-
parencia fiscal, pero adicionalmente hay
que tener en cuenta que aspectos como:
medios usados para la publicacién de
informacidn fiscal (padgina web, medios
de comunicacion masivos, cartillas o
publicaciones), los lenguajes asociados
a la divulgacién de informacién fiscal
(siel presupuesto se presenta en un len-
guaje técnico o en uno accesible a cual-
quier ciudadano o, al menos, incluye un
formato de explicacién y presentacion)
también constituyen factores que permi-
ten evaluar la transparencia de un sis-
tema presupuestal. De tal forma que la
transparencia debe garantizar el manejo
y compresion presupuestal a partir del
acceso abierto a la informacion.

El Gobierno nacional a través del Mi-
nisterio de Hacienda y Crédito Pablico
dio apertura en el 2016 al “Portal de la
Transparencia Econémica” (MINHA-
CIENDA, 2017), con el fin de acercar a la
ciudadania a la ejecucion presupuestal
institucional del nivel nacional, con
el propdsito de fomentar la democra-
tizacién de la informacién y reducir
los indices de corrupcién y promover
una cultura de fiscalizacién y control
de los recursos publicos. No obstante,
la informacién suministrada define el
porcentaje de ejecucién presupuestal
por entidad y rubro en el orden nacional,
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no reflejando las ejecuciones presupues-
tales de los departamentos de Colombia
ni la correspondencia con indices de
impacto social en criterios de equidad
e igualdad.

En el 2003 un equipo de investigadores
de Colombia junto con la International
Budget Partnership (IBP) aplicaron la
encuesta: “Indice Latinoamericano de
Transparencia presupuestaria Colombia
2003”. El objetivo consistia en analizar
horizontalmente la dindmica interna del
pais junto con los paises participantes
en el estudio: México, Salvador, Ni-
caragua, Costa Rica, Ecuador, Pert,
Brasil, Chile y Argentina. En este orden
de ideas, los resultados de la investi-
gacién aportarian valiosa informacion
sobre el grado de participacion de los
actores sociales externos al gobierno
en el tratamiento de la informacion
de los recursos publicos, reflejando
asi los criterios de equidad, igualdad
y justicia como prioridades sociales
dentro del esquema de distribucién y

aplicacién del presupuesto, en el Indice
de Transparencia Presupuestal (IBPI.B.,
2003,p. 4).

Para ello, el estudio se concentro en el
andlisis de las finanzas del nivel nacio-
nal central sobre el grado de percepcion
de legisladores, organizaciones de la so-
ciedad civil, periodistas e investigado-
res y representantes de gobernaciones,
especialmente de la capital (Bogota),
dejando de lado la informacién en el
orden territorial colombiano, los depar-
tamentos, de donde emerge la construc-
cion colectiva del pais, especialmente,
los municipios capitales como entidad
fundamental de la divisidn politico-
administrativa del Estado, escenario
en el que se manifiestan las realidades
de las politicas sectoriales mediante las
ejecuciones presupuestales.

Dentro de los productos de la investi-
gacién del Indice Latinoamericano de
Transparencia Presupuestaria 2003 se
tienen los siguientes:

Tabla 1.
Convocatoria y respuesta de la Encuesta de Percepcion
del Indice de Transparencia Presupuestal (2003)

Poblacion Convocada Total respuestas
Legisladores 44 20
Organizaciones Sociedad Civil (0SC) 36 23
Periodistas - columnistas 23 7
Investigadores - académicos 30 17
Total 133 67
% diputados en poblacion 33
% diputados en respuestas 30
% Coberturas o tasa de respuestas total 50

Fuente: indice latinoamericano de transparencia presupuestaria (IBP I. B., 2003, p. 25).
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— En Colombia, la encuesta de percep-
ciones muestra el Indice de transparen-
cia presupuestaria de un maximo de cien
puntos, en 44 .3, antes de la encuesta y
44 3 después de la encuesta.

— Se requiere desarrollar un plan de in-
formacion a través del Sistema Nacional
de Informacion del DANE, SINERGIA
0 una instancia similar, que garantice
mayor fluidez de los datos

— Se debe simplificar y fortalecer los
mecanismos de control interno y exter-
no dentro de la administracion publica,
incluso de manera proactiva propor-
cionando capacitacion e informacién
amplia a la comunidad, ONG, entre otras,
para contribuir a mejorar la eficiencia
del gasto publico.

— La variable participacion ciudadana
en el presupuesto fue la segunda peor
evaluada, con 15 % de respuestas posi-
tivas. Esta evaluacion muestra la falta de
transparencia en su forma mas fina, si el
presupuesto “no es un problema de cifras
y equilibrios, sino una visién de pais y
de sociedad” (IBPI. B.,2003, pp. 30-36).

Ahora bien, las brechas temporales
sobre estudios independientes de trans-
parencia del presupuesto publico en
Colombia son notorias, lo que imposi-
bilita un seguimiento y control continuo
y comparado de los resultados anuales.
Ademas, conviene puntualizar que las
investigaciones desarrolladas miden
la participacidon del publico a partir de
las principales instituciones del poder
publico del Gobierno nacional y el po-
der legislativo en un contexto regional
latinoamericano y no en el orden de

las percepciones territoriales institu-
cionales de los departamentos, lo que
subyace un vacio de la disponibilidad
de la informacién en los impactos
reales del manejo de los presupuestos
publicos en Colombia (publicitacién y
disponibilidad de la informacién para
la transparencia).

En este orden de ideas, para el 2015, la
International Budget Partnership (IBP)
mediante la Encuesta de Presupuesto
Abierto como “Unica medida indepen-
diente, comparable a nivel mundial, de
transparencia presupuestaria, partici-
pacién y supervisién” (IBP I. B., 2017),
aplicé el instrumento en 102 paises
con el fin de determinar el grado de
“acceso a informacion presupuestaria y
oportunidades para participar en todo el
proceso presupuestario, [asi como la],
supervision por las legislaturas y las
instituciones de auditorfa [para la con-
tribucién] ...a un uso mds responsable
del dinero publico” (IBP I. B., 2017).
Los resultados de la encuesta regional
abierta para Colombia (2015) fueron las
siguientes (IBP, 2017):

Mejorar la transparencia

Colombia debe priorizar las siguientes
acciones para mejorar la transparencia
presupuestaria:

— Producir y publicar una revisién de
mitad de afio.

— Aumentar la exhaustividad de la pro-
puesta de presupuesto del Ejecutivo
presentando mds informacién sobre
la clasificacién de los gastos para los
afios futuros y sobre la clasificacién
de los ingresos para los afios futuros.
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— Aumentar la exhaustividad del informe
de fin de afio presentando més infor-
macion sobre los gastos planificados
frente a los reales y sobre los ingresos
planificados frente a los reales.

Mejorar la participacion

Colombia debe priorizar las siguientes
acciones para mejorar la participacion
presupuestaria:

— Establecer mecanismos creibles y efi-
caces (es decir, audiencias ptiblicas,
encuestas, grupos focales) para cap-
tar una serie de perspectivas publicas
sobre asuntos presupuestarios.

— Abrir las audiencias de los informes
de auditoria al piblico para que pue-
dan testificar.

— Publicar informes sobre audiencias
del presupuesto publico.

Mejorar de la supervision

Colombia debe priorizar la siguiente
accion para fortalecer la supervision
presupuestaria:

— Establecer consultas regulares sobre
asuntos presupuestarios entre el eje-
cutivo y la legislatura.

RESULTADOS Y DISCUSION

En otra seccién de este documento
se habia identificado que los niveles
territoriales, especialmente en los de-
partamentos, gozan de bajos niveles
de participacion de la ciudadania, en la
construccidn, seguimiento y vigilancia
del presupuesto publico, este fenémeno
es particularmente fuerte en las regiones

menos desarrolladas del pais, donde las
instituciones democréticas atin se mues-
tran débiles e incipientes, y en las que
el Estado atdn tiene un enorme déficit
de presencia.

El conflicto armado se presenta, en-
tonces, como una variable que moldea
la capacidad de la sociedad civil para
evaluar e incidir en el presupuesto, de
hecho, los presupuestos locales y de-
partamentales suelen estar capturados
por algun tipo de influencia violenta,
tema en el cual no avanzaremos, pero
que es un elemento del contexto que no
se puede pasar por alto.

Por otra parte, en los niveles departa-
mentales, trabajos anteriores (Gémez
y Montesinos, 2014) han identificado
bajos niveles de calidad y difusién de
la informacidn presupuestal y fiscal, la
cual también se presenta en un contexto
de uso ineficiente de los recursos publi-
cos, que limita la capacidad para atender
las necesidades de desarrollo social y,
particularmente, aquellas que se rela-
cionan de manera mds estrecha con los
elementos del posconflicto/posacuerdo.

A pesar de la implementacién de herra-
mientas como el e-goverment,la debili-
dad de la capacidad institucional de los
departamentos es evidente: los reportes
de informacion fiscal y financiera son
informales o inexistentes, estdn sujetos
a la voluntad del corpus administrativo
local o simplemente no representan un
punto de interés para el desarrollo de
rutinas administrativas.

Sin embargo, las aproximaciones para
evaluar los niveles de transparencia
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no han sido consistentes y se han con-
centrado en evaluar (como en el ya
citado trabajo de Gémez y Montesinos,
2014) la difusién de la informacién por
medio de herramientas de gobierno
electrénico, sin analizar otros aspectos
fundamentales de la transparencia, ya
descritos en la primera parte de este
documento.

El Indice de Transparencia
Presupuestal

En este sentido, la construccién del In-
dice de Transparencia Presupuestal de
los departamentos es una herramienta
que permite evaluar las condiciones
de divulgacion, uso y comprension de
la informacién presupuestal elaborada
por los niveles centrales de los gobier-
nos departamentales en Colombia, asi
como los escenarios que a partir de esta
informacion le permiten a los entes de
control y a la ciudadania incidir en los
procesos de planeacion, formulacién,
ejecucion y evaluacion y control del
presupuesto publico.

El indice sintetiza y sistematiza los des-
empeilos de los fiscos departamentales
en cuatro aspectos relevantes:

a. Disponibilidad de la informacion
presupuestal. Esto implica evaluar si
las autoridades fiscales departamentales
publican los documentos mds importan-
tes que componen cada una de las fases
del presupuesto publico y si lo hacen
de manera periddica de acuerdo con la
estructura legal del ciclo presupuestal.
Incluye, ademds, una revisién de los
niveles de accesibilidad o facilidad para
acceder a la informacidn divulgada.

b. Oportunidad de la informacion. Cada
una de las etapas del ciclo presupuestal
requiere de un proceso de produccién
de informacién previo, para que los
diferentes interesados (asambleas, entes
de control, ciudadanos) puedan tomar
decisiones e incidir en la propuesta
presupuestal elaborada. La publicidad
de la informacién debe ser oportuna
y no producirse con posterioridad a la
decision pertinente.

c. Comprensibilidad de la informacion.
El presupuesto publico es un documen-
to con un alto nivel de complejidad
técnica, en este sentido, es un saber
especializado que no necesariamente es
comprensible por parte de todos los ac-
tores que concurren en el debate presu-
puestal. Esta dimension permite evaluar
la forma en que las autoridades fiscales
producen informacion presupuestal en
niveles de lenguaje que permitan una
mejor comprension de esta a todos los
ciudadanos.

d. Integralidad de la informacion. Esto
implica, por una parte, la presentacion
de informacién presupuestal relevante
a todos los rubros del presupuesto, y,
por otra, la presentacién de informacién
para todas y cada una de las fases del
ciclo presupuestal.

Para evaluar estos aspectos, se aplicardn
tres metodologias de medicion comple-
mentaria:

1. Una revision de la informacion
presupuestal disponible en las plata-
formas electrénicas oficiales de las
gobernaciones y contralorias depar-
tamentales.
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2. El diligenciamiento de una encuesta
electrénica dirigida a los funcionarios
encargados de la gestién presupuestal
en el nivel central de los departamentos.

3. La aplicacién de una entrevista en
profundidad a funcionarios de alto nivel
encargados de la gestion presupuestal.
Esta entrevista se realizard solamente a
algunas de las entidades departamenta-
les y servird para complementar infor-
macion identificada en los otros pasos.

Al final de este proceso, se sintetizard y
consolidard la informacién recaudada y
se procederd a la elaboracion del indice
y el ranking de entidades departamen-
tales, junto con un andlisis comparativo
por tipologias de departamentos y una
serie de recomendaciones, las cuales
serdn socializadas con las autoridades
fiscales por medio de un documento
ejecutivo, asi como en un evento en el
que se presentardn los resultados del
ejercicio (ver gréfico 1).

Griéfico 1.
Etapas en la construccién del Indice de Transparencia Presupuestal 2018

Preparacion

* Definicion
conceptual y
metodoldgica

* Protocolo de
entrada

* Marzo-junio 2018

* Revision de
informacién en
plataformas web
y redes sociales.

« Diligenciamiento
encuesta virtual.

* Entrevistas a
profundidad.

 Junio-julio 2018

Fuente: elaboracion propia.

Resultados esperados

La construccién del Indice de Transpa-
rencia Presupuestal busca:

— Proveer a las autoridades fiscales de
los departamentos herramientas para
evaluar los procesos de produccion
y visibilizacién de la informacién
presupuestal.

— Apoyar a las autoridades departa-
mentales en los procesos de mejora
de sus niveles de revelacion de infor-
macion presupuestal.

 Consolidacion de
datos y
construccién de
indicadores.

« Socializacién de
los resultados del
indice con las
autoridades
departamentales.

* Noviembre 2018

* Agosto-
septiembre 2018

— Aportar a la construccién de una

ciudadania con mayores niveles
de conocimiento de los asuntos
presupuestales y con capacidad de
comprender y legitimar el uso de los
recursos publicos.

— Generar procesos sinérgicos de

cooperacion entre la ESAP y las au-
toridades departamentales para el
fortalecimiento de la gestion publica,
la construccion de escenarios de buen
gobierno y la mejora de los niveles
de transparencia en la gestion de las
entidades territoriales.
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CONCLUSIONES

La transparencia presupuestal se ha con-
vertido en una exigencia cada vez mds
poderosa en la gestion de los recursos
presupuestales, basado en la idea de
que la ciudadania es la “duena” de los
recursos publicos, una democracia no
puede funcionar si las cuentas publicas
aparecen opacas para sus ciudadanos.

Esta idea ha trascendido al punto de
que instituciones multilaterales, orga-
nizaciones de paises (como OCDE) y
esfuerzos de la sociedad civil a nivel
global y regional, se hayan esforzado
por promover el desarrollo de criterios
y procedimientos de transparencia de
la informacion fiscal y financiera de las
entidades publicas.

En Colombia, el nivel central de go-
bierno ha desarrollado procedimientos
y plataformas importantes que han
aumentado el nivel de transparencia del
presupuesto, sin embargo, el camino
aln es largo, pues el pais se sitia en las
evaluaciones internacionales en lugares
mads bien bajos en la calidad y amplitud
de sus précticas de TP.

Esta situacion es ain mds preocupante
en los niveles subnacionales, en los
que la capacidad institucional es muy
baja, la presencia del conflicto arma-
do hace mella en la capacidad de las
administraciones para el desarrollo
de unos procedimientos adecuados de
transparencia y donde la participacién
ciudadana es muy débil.

Lamedicién y evaluacion de la tp en los
niveles subnacionales, especialmente en

los departamentos, supone un paso en el
sentido de identificar criterios estdndar
en la produccion y revelacion de infor-
macién, medirlos en cada departamento
y producir recomendaciones de practi-
cas de transparencia, posicionando el
tema en las agendas de los gobiernos
departamentales.
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