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Presentacion ILTP

En 2012 se celebra la quinta edicién del indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria (ILTP), el cual se
publica cada dos afos. Hace mas de una década que empezamos el disefio de esta herramienta, al probarla, por
primera vez, en Argentina, Brasil, Chile, México y Perl. Desde entonces el esfuerzo se ha mantenido, a veces con
variaciones en la muestra de paises, pero al final estableciendo una perspectiva histérica sobre un tema que, a
pesar de los avances, sigue siendo complicado.

Desde su primera edicion, el ILTP fue motivo de descontento para el gobierno mexicano y de decepcion para
investigadores, grupos de sociedad civil y ciudadanos, porque sus resultados siempre nos han dejado en el
banquillo de los reprobados. La manera facil de darle la vuelta ha sido argumentar que, al tratarse de un indice que
mide percepciones, no refleja el estado real de la transparencia presupuestaria.

Afortunadamente, tratar de desacreditar los resultados del ILTP no es tan simple, porque si bien es un indice de
percepciones, solo recoge las impresiones de usuarios expertos que trabajan con informacion presupuestaria.
A la vez, este mismo hecho abre la posibilidad a diversos escenarios por demas inquietantes. iLos expertos
gue trabajan, analizan, escriben, e incluso deciden sobre el presupuesto conocen los detalles que debieran
dar contenido a sus actividades o, por el contrario, se mueven en una oscuridad inmanejable? ¢Los criterios que
determinan la asignacion presupuestaria —fuera de aquéllas distribuciones determinadas por ley o por contratos—
siguen siendo inescrutables? sLos incuestionables avances que se han hecho a lo largo de una década en materia
de transparencia presupuestaria se ven minados por los vacios y las lagunas que permanecen?

México ha tenido cinco calificaciones generales en el ILTP a lo largo de los afnos: 50 % de respuestas positivas en
2003; 54 %, la calificacion mas alta, en 2005; de regreso al 50 % en 2007; 48 % en 2009; y, finalmente, 45 %, la
calificacién mas baja, en el 2011. Es decir, del 2005 a la fecha vamos hacia abajo, con una caida de nueve puntos.

<Cémo se explica la coexistencia de estas percepciones negativas con los avances reales? Si tomamos como
ejemplo el caso de la Ley Federal de Acceso a la Informacion, la tendencia de las calificaciones del ILTP es
paradigmatica. En 2003, fueron importantes las expectativas en torno a una nueva ley; en 2005, el vigoroso
gjercicio de su aplicacion por un IFAI aguerrido y ejemplar levantaron las esperanzas. De ahi hacia adelante, el
descenso y el desencanto originado por estructuras gue se resisten a la transparencia y gobiernos gue le sacan la
vuelta ha sido cada vez mayor. En este contexto, la percepcion negativa hace pleno sentido.

A esta perspectiva basada puramente en animos se le pueden sumar algunos hechos gue reflejan los avances
pero, en la practica, subrayan los vacios que permanecen. El ILTP 2011 ilustra que, hoy por hoy, se mantiene la
desconfianza significativa en cuanto a la estimacion de los ingresos. Los avances en el acceso a la informacién han
permitido corroborar que la subestimacion de ingresos es una practica recurrente, que le ha permitido al gobierno
federal disponer de recursos adicionales que luego parece asignar a discrecion durante el ejercicio del gasto. La
renta petrolera y la opacidad en PEMEX siguen siendo hoyos negros en el esfuerzo de la sociedad por saber de qué
es duefia, qué le pertenece, y cdmo se usan sus recursos. El hecho de saber esto, y corroborar que sigue pasando,
tiene un peso.
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Los avances y la resolucion de problemas afiejos también han llevado a que se originen grietas que afectan
negativamente la percepcion e ilustran problemas nuevos. En 2011 destaca la percepcién de que se desconocen
los criterios con base en los cuales los legisladores le hacen modificaciones al PPEF, asi como el impacto social
de estas modificaciones. Hace diez afos, el problema principal en este apartado era la falta de informacion
presupuestaria para que los legisladores discutieran y modificaran el presupuesto. Hoy ese problema esta resuelto,
pero se ha originado otro distinto —la falta de consideracién a las necesidades sociales en las reasignaciones
presupuestarias, las cuales parecen estar guiadas por intereses partidistas, y la ausencia absoluta de indicadores
de impacto de lo que efectivamente llegan a reasignar los diputados.

Como tal, la década de resultados del ILTP permite identificar cémo se han modificado las percepciones y cémo
estas percepciones reflejan los problemas de distintos momentos de la historia de la transparencia presupuestaria
en nuestro pais. Indudablemente, ha habido avances. Muchos de estos avances han arrojado luz sobre las fallas
que estan, que evolucionan y que, desafortunadamente, no se resuelven.

El indice muestra que hay asignaturas pendientes y que la decepcién es grande. La rendicién de cuentas y la
responsabilidad publica, que a estas alturas del partido tendrian que existir y dar resultados, siguen ausentes. Por
desgracia, los avances en transparencia —ademas de estar rociados de hoyos negros—, no se han visto aparejados
de logros en mayor responsabilidad politica y en menor corrupcion. Los beneficios de la transparencia no se han
podido expresar en mejores controles al estado y su burocracia, sus excesos, sus complacencias, su indiferencia, su
cinismo y su impunidad. Y eso explica que los resultados de la encuesta sean tan pobres: a pesar de diez afios de
presion y avances a cuenta gotas, la burocracia hacendaria nos sigue decepcionando.

A pesar de esto, nosotros estamos muy satisfechos con la década que cumple el indice. Ademéas de su valor para
el conocimiento de un aspecto esencial del quehacer gubernamental desde una perspectiva experta y ciudadana,
la fuerza que aporta su enfoque comparativo internacional, su continuidad metodoldgica y su rigor analitico, el ILTP
ha sido un acicate fenomenal a favor de la transparencia y una muy efectiva herramienta de presién en contra de la
opacidad en el gasto gubernamental.

Felicidades ILTP: son apenas diez cortos afios contra decenios de opacidad presupuestaria, en los que tu principal
aportacioén tal vez ha sido equivalente a la del nifio del cuento de H.C. Andersen, muy certero en exclamar: “el rey va

desnudo”.

Helena Hofbauer y Juan Pablo Guerrero




I. Introduccion

El presupuesto de egresos es quiza la herramienta de politica plUblica mas importante con la que cuentan los
gobiernos. En él se reflejan las decisiones gubernamentales respecto a las asignaciones de recursos publicos, tanto
hacia las diferentes entidades y dependencias, como a los programas y proyectos. Es por esto que el analisis de la
transparencia y rendicién de cuentas durante los distintos momentos del ciclo presupuestario cobra relevancia,
pues solo asi se puede garantizar que el gasto publico sea canalizado de manera honesta, eficiente y efectiva.

La transparencia presupuestaria implica contar con un conjunto de normas y practicas claras que guien y marquen
las diversas etapas del proceso del presupuesto, y gue incorporen mecanismos de participacion de la ciudadania.
Ademas, significa tanto acceso, como oportunidad, utilidad, exhaustividad y claridad de la informacion respecto al
gasto, los ingresos y sus diferentes componentes.

La primera edicién del indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria (ILTP) se dio a conocer en el afio
2001 como un esfuerzo de diversas organizaciones de la sociedad civil por contribuir con la mejora en la rendicién
de cuentas, el acceso a la informacion, la calidad del gasto publico y, sobre todo, la transparencia presupuestaria.
El objetivo principal del ILTP es dar a conocer la opinidn de los expertos en finanzas publicas sobre el estado de la
transparencia presupuestaria para poner el tema en los reflectores publicos y propiciar mejoras en el proceso del
presupuesto.

En este estudio se desarrolla un diagndstico sobre la transparencia presupuestaria en dos ambitos. En primero
lugar, se presentaran las percepciones de los usuarios y especialistas de la informacion presupuestaria para
conocer su accesibilidad y utilidad, asi como la implementacion de las normas y legislacion en la materia. Después,
a través de la Guia Formal-Practica, se analizard el marco legal presupuestario para identificar omisiones en las
obligaciones de los diferentes actores involucrados en el presupuesto.

Desde su creacion, el ILTP se ha replicado cada dos afos. A lo largo del tiempo se han hecho esfuerzos para mejorar
las herramientas metodolégicas de este estudio. Cada dos afios se realiza una revisién de las preguntas del
cuestionario, al igual que del estudio normativo. Todo esto con el propésito de incorporar cualguier modificacion en
el tema de transparencia presupuestaria, asi como de actualizar y modernizar la informacion segln el contexto de
cada pais. En 2011, el cuestionario sufrié una reduccion en el nimero de preguntas, lo que lo hizo mas facil y rdpido
de contestar para los encuestados. Asimismo, se incorporaron preguntas nuevas que se consideraron relevantes
dada la coyuntura actual de la transparencia presupuestaria en Latinoamérica.

En 2011, el estudio contd con la participacion de cinco paises de la regién, disminuyendo el nimero de
participantes respecto a la edicion de 2009 donde participaron doce paises.

Las organizaciones y los paises participantes en esta edicién fueron:

* Programa Estado de la Nacion (San José, Costa Rica)

» Grupo Faro (Quito, Ecuador)

- Centro de Investigaciones Econémicas Nacionales (CIEN) (ciudad de Guatemala, Guatemala)
« Fundar, Centro de Analisis e Investigacion y Probabilistica (ciudad de México, México)

- Transparencia Venezuela (Caracas, Venezuela)
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Estas instituciones realizaron desde el censo de expertos en cada pais hasta la solicitud y la recoleccién de
encuestas. La coordinacion regional estuvo a cargo de Fundar y la elaboracion del documento regional corri por
cuenta del CIEN de Guatemala.

El objetivo general de las organizaciones que participaron en la elaboracién del ILTP es favorecer el establecimiento
de mejores practicas presupuestarias, y colaborar en la rendicién de cuentas y la transparencia. Ademas, el estudio
tiene tres objetivos especificos:

+ Replicar un indice que permita medir el grado de transparencia en el presupuesto y hacer comparaciones
entre paises en distintos afios.

« Actualizar el conocimiento sobre el proceso presupuestario en la regién latinoamericana y recalcar la
importancia de la transparencia en la gestion pdblica.

 Identificar las areas y espacios del proceso presupuestario con menor transparencia, y desarrollar
recomendaciones puntuales a legisladores y gobiernos para promover la apertura y rendicion de cuentas.




[I. Nota metodoldgica

La metodologia del ILTP consta de tres componentes a partir de los cuales se evalla la transparencia
presupuestaria: 1) encuesta de percepciones de los expertos, 2) estudio formal/practico, y 3) guia de vinculacion. A
continuacion se detalla cada uno de los componentes.

1. Encuesta de percepcion de los expertos

Mide la opinién de los expertos sobre la transparencia con la que se realiza el presupuesto pulblico de cada pais
involucrado. La poblacién de expertos encuestados incluyd cuatro grupos: legisladores que participan en la
comision de presupuesto y cuenta publica (0 su comision afin en otros paises); académicos que han publicado
articulos acerca de presupuesto, rendicion de cuentas y transparencia presupuestaria, entre otros; periodistas que
escriben articulos acerca del presupuesto, gasto publico y temas similares; y miembros de la sociedad civil que
utilizan y trabajan temas de presupuesto (ver anexo metodoldgico).

Para el levantamiento de 2011 se depurd el cuestionario con el objetivo de agilizar las entrevistas con cada uno de
los expertos presupuestarios: se consolidaron varias de las preguntas y se eliminaron otras, para lograr tener un
cuestionario de 45 preguntas en lugar del anterior que tenfa 71. De esas 45 preguntas se utilizan 38 para construir
las variables y 6 de ellas investigan sobre el grado de conocimiento que se tiene sobre las distintas etapas del ciclo
presupuestario.

2. Estudio formal/practico

El estudio formal/practico tiene el propdsito de poner en contexto los resultados obtenidos en la encuesta de
percepciones del ILTP en cada pais. A través de este estudio se busca identificar a los principales actores en el ciclo
presupuestario, asi como sus obligaciones en el proceso. Adicionalmente, el estudio formal incorpora un analisis
tanto del marco legal como de las practicas informales que rigen las cuatro etapas basicas del presupuesto:
formulacion, discusion-aprobacion, ejecucion y fiscalizacion-evaluacion.

El estudio formal/practico consta de un cuestionario comdn que tiene las mismas preguntas para todos los paises.
Lo anterior para facilitar el andlisis y la comparacion de los diferentes resultados y coyunturas en la region.

El documento de andlisis legal se vincula con las percepciones de los especialistas a través de una guia de
vinculacién que se explica a continuacion. Tanto el estudio formal/practico como la guia de vinculacion se pueden
consultar en la pagina de internet del indice: www.ILTPweb.org.

El indice General de Transparencia Presupuestaria (IGTP) se construye con base a la encuesta de expertos y califica
la transparencia presupuestaria en los paises en una escala del 1 al 100, donde 1 significa nada transparente y 100
completamente transparente.

q1 50 100p

Nada Transparente Ni opaco ni transparente Muy transparente
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Las 16 variables o temas ejes se construyeron a partir de 38 preguntas del cuestionario para evaluar la
transparencia en el proceso presupuestario. Las variables son conjuntos de preguntas que las agrupan por temas
afines y se reportan como el porcentaje de menciones positivas o “de acuerdo”, tanto para variables, como para
preguntas especificas.

El porcentaje de menciones positivas es la suma de las respuestas de acuerdo total y acuerdo (valores 4 y 5 en el
cuestionario) divididas entre el total de respuestas validas en la siguiente escala:

1

I
|4

|
Respuestas positivas

3. Guia de vinculacién

La encuesta de percepciones y el cuestionario practico se vinculan a través de una guia. Esta guia sigue el orden
de las preguntas de la encuesta, y tiene como objetivo explicar sus resultados contextualizandolos en la practica
presupuestaria. De esta manera, la guia de vinculacion relaciona las preguntas contenidas en la encuesta de
percepciones con las preguntas que conforman el estudio formal/préactico.




III. Resultados de la encuesta
de percepciones

El IGTP en México obtuvo una calificacién de 45 puntos en 2011 (en una escala de 1 a 100), su valor mas bajo
desde 2003 (ver grafica 1). Lo anterior indica que, a pesar de los avances en el marco normativo en materia de
gasto publico y rendiciéon de cuentas, la poblacién experta continua pensando gue la transparencia en el proceso
presupuestario dista de ser la 6ptima. En promedio, en los Ultimos nueve afos, el indice General de Transparencia
Presupuestaria fue 50 puntos.

Grafica 1.
indice general de transparencia presupuestaria 2003-2011
(Calificacion en escala de 1 a 100)
1: Nada transparente / 100: Completamente transparente

La baja del IGTP refleja a su vez el comportamiento descendiente de las 16 variables que lo integran. En 2011,
ninguna de las variables analizadas obtuvo una calificacion aprobatoria (Ver grafica 2). Como se puede observar
en la gréfica, la variable “participacion ciudadana en el presupuesto” fue la peor evaluada con 6% de respuestas
positivas, mientras que la variable “ley de acceso a la informacion”, obtuvo el mayor nimero de menciones
positivas con 50%. Los resultados muestran que en la percepcion de los encuestados practicamente no existen
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Grafica 2.
Transparencia Presupuestaria en México, percepciones por variable 2011

Ley de Acceso a la Informacién O 50%
1
Confianza en la informacién O 41%
1
Capacidades del Organo de Control Externo O 29%
1
Atribuciones y Participacion del Legislativo O 29%
1
Calidad de la Informacién presupuestaria O 27%
I
Fiscalizacién del Presupuesto Q 25%
1
Control sobre Funcionarios Federales O 24%
1
Gobiernos subnacionales O 24%
1
Rendicién de Cuentas O 24%

Informacién sobre Deuda Federal O 23%
Oportunidad de la informacién presupuestaria O 20%
Impacto del gasto y evaluacion del desempeio O 18%

Asignacion del Presupuesto O 15%
Evaluacion de la Contraloria Interna O 14%

|
Cambios del Presupuesto O 13%
I

Participacion Ciudadana en el Presupuesto Ob% 60%

Las variables mejor calificadas en 2011 fueron las sigientes: 1) Ley de Acceso a la Informacion, 2) Confianza en
la informacion, y 3) Capacidades del Organo de Control Externo, asi como las Atribuciones, y Participacién del
Legislativo. Las variables que recibieron la peor calificacion fueron: 1) Participacion Ciudadana en el Presupuesto, 2)
Cambios en el Presupuesto, y 3) Evaluacion de la Contraloria Interna.

Por otro lado, las variables que presentaron la mayor caida respecto al afio 2003 fueron: 1) control sobre
funcionarios federales (-16 puntos porcentuales), 2) fiscalizacién del presupuesto (-15 p.p.) y 3) calidad de la
informacion presupuestaria (-13 p.p.).

Como muestra la siguiente gréafica, Gnicamente 10 de las 16 variables analizadas cuentan con informacidn histérica
(2003-2011), lo que permite compararlas en el tiempo. Lo anterior debido a que, como se explica en la nota




metodolodgica, se realizaron modificaciones al cuestionario 2011 respecto al de 2009.
Grafica 3.
Diferencia entre la evaluacion de las variables 2003-2011
(Puntos porcentuales)

-16% Contol sobre Funcionarios Federales

-15% Fiscalizacion del Presupuesto

-13% Calidad de la Informacidn presupuestaria

-10% Capacidades del Organo de Control Externo

7% Impacto del gasto y evaluacion del desempefio

-6% Participacién ciudadana en el presupuesto

-5% Rendicion de cuentas
-3% Oportunidad de la informacién presupuestaria

-1% Confianza en la informacion

|
O 1% Gobiernos subnacionales

El contexto en el que se presenta el IGTP 2011 es complejo debido a diversos factores. Por un lado, las préximas
elecciones presidenciales marcaron la negociacién presupuestaria 2011, al influenciar la asignacién de recursos en
el Presupuesto de Egresos de la Federacion 2012. Por otro lado, aunque la etapa de recolecciéon de cuestionarios
habia concluido, la presentacion del Informe de Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2010 confirma los
resultados del indice en México y ratifica la existencia de mdltiples irregularidades en el ejercicio del gasto publico,
de lo que se desprende el por qué los especialistas en finanzas pulblicas del pais contintan incrédulos respecto
a la transparencia presupuestaria. Finalmente, los resultados del indice ponen de manifiesto que, a pesar de los
avances formales y significativos en materia de transparencia presupuestaria, los expertos contindan insatisfechos
con los resultados y sigue existiendo opacidad en las distintas etapas del ciclo presupuestario.

a. Variables mejor evaluadas

Las variables que recibieron la mejor calificacién en 2011 fueron las siguientes: 1) Ley de Acceso a la Informacién
(50%), 2) Confianza en la informacién (41%), y 3) Capacidades del Organo de Control Externo (29%), asi como las
Atribuciones y Participacién del Legislativo (29%) (ver Grafica 4).

Dos de las cuatro variables mejor evaluadas lo fueron también en ediciones pasadas de este estudio: “capacidades del

érgano de control externo" y “atribuciones y participacion del legislativo"”. De cualquier forma los resultados contintan
siendo insatisfactorios, pues todas las variables recibieron una calificacién reprobatoria (escala de 1 a 100).

Resultados para México




18 indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria 2011

Grafica 4.
Variables mejor evaluadas 2011
(Porcentaje de respuestas positivas)

Ley de Acceso a
la Informacién
(50%)

Confianza en la
informacién
(41%)

Capacidades del
érgano de

Atribuciones y
participacién del
Poder Legislativo

(29%)

control externo
(29%)

Ley de Acceso a la Informacion

Esta variable fue la mejor evaluada en el afio 2011, con un 50% de menciones positivas por parte de los
encuestados. Debido a que en el cuestionario 2009 se quitaron y cambiaron preguntas, la variable 2011 se
construyd a partir de un solo atributo, y no pudo ser comparada con afios anteriores.

Tabla 1
Componentes de la variable: “Ley de Acceso a la Informacion”

Ley de Acceso a la Informacién 50%
La Ley de Acceso a la Informacién es Util para obtener informacién de finanzas publicas que no esta

50%

publicada

Si bien la aprobacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacidon Pdblica Gubernamental (LFTAIPG)
en 2002, y su posterior entrada en vigor en junio de 2003, representa un avance que permitié materializar el
derecho ciudadano a solicitar informacién gubernamental, la encuesta demuestra que aln se requiere mejorar la
disponibilidad del acceso a la informacion presupuestaria en las diferentes etapas del proceso.




La LFTAIPG obliga a hacer publica la informacién sobre el presupuesto asignado, asi como los informes sobre su
ejecucion. En la practica la Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico (SHCP) presenta en su pagina de Internet
informacion presupuestaria diversa. Sin embargo, aln existe informacién que no se hace pdblica en las diferentes
etapas del proceso presupuestario, los cuales se mencionan a continuacion.

En México no existe una norma que obligue al Poder Ejecutivo a presentar informacién del presupuesto durante la
formulacion del mismo. La informacion que se presenta en esta fase de formulacién son las directrices, manuales,
comunicados y a estructura programatica del presupuesto para cada afio. Sin embargo, no se conocen con
precision los criterios de asignacion ni se hacen publicos los techos presupuestarios. Un porcentaje muy alto del
gasto publico es una obligacion legal o contractual (salarios, pensiones, créditos, coordinacion fiscal, educacion,
salud, etc.), en cuyo caso no queda claro cdmo se incorporan los criterios de eficiencia y eficacia en el gasto pUblico
que establece el Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED).

En la fase de discusion-aprobacion, la Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) establece que
el Ejecutivo remitird al congreso la informacion presupuestaria para su discusion y aprobacién. En la practica, en
ese momento la informacion se hace publica para el ciudadano en general (via la SHCP a través de su pagina de
Internet). Aunque el proceso de discusién es publico y la aprobacién del PEF se da en el seno de la Cdmara baja,
algunas negociaciones son cerradas y no dejan claras las bases conforme a las cuales el congreso reasigna el
presupuesto (incluso para los propios congresistas).

En el caso de la ejecucion de los recursos, la LFPRH establece que la SHCP debera reportar a la Cadmara de Diputados
en informes trimestrales los saldos globales por dependencia o entidad, y por programa, para evitar subejercicios
presupuestarios. En la practica, los subejercicios se reportan y con ello se cumple lo que dicta la ley. Sin embargo, no
se presenta una explicacidn de las causas y razones por las cuales hubo diferencias entre los recursos aprobados y
los ejercidos. Existen casos en donde tampoco se conocen los criterios bajo los cuales se hicieron las reasignaciones
de recursos. Asimismo, en muchas ocasiones se desconoce el impacto de las reasignaciones de recursos en los
beneficiarios de los programas sociales y proyectos de infraestructura. Es decir, se requiere informacién sobre los
resultados que se alcanzaron con recursos provenientes de las adecuaciones presupuestarias.*

Finalmente, aunque la informacion sobre el trabajo de fiscalizacién de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF)
se publica en su pagina de internet, no existe un informe en donde se especifiquen las acciones concretas que las
diferentes entidades fiscalizadas realizaron para atender las recomendaciones de la Auditoria.

Una posible solucion al tema es brindar informacion detallada en las diferentes etapas del ciclo presupuestario,
sobre todo donde actualmente existen vacios, y de esta manera aumentar la transparencia y la rendicién de
cuentas. En el caso de los subejercicios, incluso la ASF ha sefialado que es necesario presentar informacion en la
cuenta publica de la fuente de financiamiento y destino de las reasignaciones de recursos adicionales, asi como del
impacto y la evaluacion de estas modificaciones.

En la etapa de discusidn-aprobacién seria importante conocer los criterios con los que se asignan los recursos por
dependencia y programa, mientras que en la etapa de fiscalizacion es necesario que se presente informacion del
seguimiento que se le da a las recomendaciones que genera la ASF.

Confianza en la informacion
"Confianza en la informacién” fue la segunda variable mejor evaluada con 41% de menciones positivas; tiene dos

componentes: el primero valora que tan certeras son las proyecciones de ingresos que se hacen en el presupuesto,
y el segundo mide la confianza en las instituciones que producen estadisticas nacionales.

* Informe de Fiscalizacidn Superior de la Cuenta Pdblica 2010. Andlisis de los subejercicios. Disponible en linea: http://www.asf.gob.mx
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Tabla 2
Componentes de la variable: “Confianza en la informacién”
2003 2005 2007 2009 2011

Confianza en la Informacién 42% 43% 33% 32% 41%
Las proyecciones de los ingresos en el presupuesto son

i 35% 35% 25% 16% 31%
confiables
En general las instituciones que generan estadisticas

) o 49% 50% 42% 48% 50%
nacionales producen datos veridicos

El atributo sobre las proyecciones de los ingresos en el presupuesto observd un aumento importante respecto
a 2009 (15 puntos porcentuales). La recuperacion se debid, principalmente, a que la medicién anterior se realizé a
mitad de la crisis econdmica de 2008-2009, cuando en el debate pUblico estaba muy presente el tema de los recortes
presupuestarios por las variaciones entre las estimaciones de ingresos y la recaudacion final. De cualquier forma, la
percepcion negativa por parte de los encuestados continud durante 2011 (solo 31% de menciones positivas).

Cada afo, la SHCP realiza una estimacion sobre los ingresos con los que contara en el ejercicio siguiente. Con base
en esa estimacion se asignan los recursos entre las diferentes dependencias, entidades y programas, entre otros.
La LFPRH establece que dicha estimacién de ingresos estara contenida en la Ley de Ingresos de la Federacion (LIF).
Sin embargo, los resultados del cuestionario muestran que la gran mayoria de los expertos encuestados no confia
en las proyecciones de ingresos que realiza la SHCP.

Afo con afio, las estimaciones de ingresos realizadas por la SHCP difieren de lo observado al concluir el ejercicio®. La
propia LFPRH prevé gue los ingresos durante el ejercicio fiscal pueden ser distintos de los proyectados en la Ley de
Ingresos. En ese sentido, la ley establece cdmo se asignaran los recursos tanto en los casos en que se originen ingresos
excedentes, asi como en aguellos en los que se presente una disminucion de ingresos durante el ejercicio fiscal. Como
muestra la tabla 3, en el periodo 2000-2010 se presentd, de manera sistematica, una subestimacion de los ingresos, lo
que generd recursos excedentes para el sector publico presupuestario en diez de los once afios analizados.

Tabla 3.
Ingresos ordinarios del Sector PUblico Presupuestario (Millones de pesos)
T Presupuesto Variaciones
Original (LIF) Ejercido Absoluta Relativa (%)

2000 11243214 | 11893412 65019.8 5.8
2001 13024968 | 12716463 | (30850.5) 2.4
2002 14048638 | 13875004 | (17363.4) 1.2
2003 14735569 | 16005898 | 1270329 8.6
2004 16080121 | 17713142 | 1633021 10.2
2005 17809860 | 19478163 | 166830.3 9.4
2006 1953500.0 | 22636025 | 310102.5 159
2007 22384125 | 24857851 | 247372.6 11.1
2008 25454502 | 28609264 | 3154762 12.4
2009 27919807 | 28171855 25204.8 09
2010 27969621 | 29604430 | 1634809 5.8

Fuente: Cuenta de la Hacienda PUblica Federal 2000 al 2010.

2 La probabilidad de que la estimacién sea igual que la cifra observada en la realidad es nula



De acuerdo con la LFPRH, los ingresos excedentes deben utilizarse, en primer lugar, para compensar aumentos en
el gasto no programable respecto al presupuestado.> Adicionalmente, la ley establece que una vez realizadas las
compensaciones anteriores, los recursos excedentes se deberan asignar al Fondo de Estabilizacién de los Ingresos
de las Entidades Federativas (FEIEF), al Fondo de Estabilizacion para la Inversion en Infraestructura de PEMEX, al
Fondo de Estabilizacion de los Ingresos Petroleros (FEIP), y a programas y proyectos de inversion en infraestructura
y equipamiento de las entidades federativas.*

El problema recurrente con las diferencias entre los ingresos estimados para el ejercicio fiscal y los realmente
observados, es la aplicacién que se da a los recursos adicionales. Una tras otra, las revisiones de la ASF muestran
inconsistencias en el manejo de estos recursos. Estas irregularidades en el ejercicio de los recursos excedentes
aumentan la desconfianza y las dudas de los expertos en las proyecciones de ingresos.

La revision de la Cuenta PUblica 2010 practicada por la ASF encontré, por ejemplo, gue el destino de la recaudacion
del derecho sobre hidrocarburos se ha modificado y que en lugar de que esos recursos se asignaran al Fondo de
Estabilizacion de Ingresos Petroleros, se destinaron para financiar programas y proyectos de inversion aprobados
en el PEF. Los criterios en base a los cuales se asignaron los recursos no pudieron identificarse y la mayor parte
de los ingresos adicionales se aplicaron a gasto corriente, cuando se suponia que estaban programados para
proyectos de inversién.

Otro caso similar sucedi6 con el Fideicomiso para la Infraestructura en los Estados (FIES), cuyo objetivo es apoyar el
desarrollo de la infraestructura estatal a través de recursos que provienen de ingresos excedentes. En este caso, los
recursos se asignaron conforme a la ley, no obstante la revisién de la cuenta pUblica 2009 detectd pagos por trabajos
de mala calidad por obras no ejecutadas o por proyectos que no eran de infraestructura pUblica, entre otros.

Asimismo, la revision de la cuenta publica 2009 sacé a la luz que del total de ingresos excedentes registrados
en ese afo, 1,220.8 millones de pesos se depositaron en la Tesoreria de la Federacion sin que se explicaran los
motivos de no haberlos distribuido.

La problematica de los ingresos excedentes es relevante, sobre todo en un pais donde la pobreza continla
creciendo. Las cifras del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) muestran que
entre 2008 y 2010 la poblacién en pobreza aumentd de 44.5% a 46.2%, lo que significa un incremento de 48.8 a
52.0 millones de personas en esta situacion. En 2010, los ingresos excedentes representaron 5.8% de los ingresos
originalmente estimados en la Ley de Ingresos, es decir, 163 480.9 millones de pesos adicionales de los cuales no
se conoce con claridad el impacto social que generaron. En este contexto, el uso y destino de los ingresos se vuelve
especialmente trascendente.

Es necesario que disminuya la discrecionalidad en el uso y destino de los ingresos excedentes. En ese sentido, se
debe transparentar y especificar con claridad el uso de estos recursos publicos. Asimismo, la Auditoria recomendd
que la cuenta pulblica debiera contener informacién detallada de los programas y proyectos de inversion que
recibieron recursos provenientes de ingresos excedentes; los criterios para estas reasignaciones y especialmente
los beneficios e impactos generados con ello.

Por otro lado, el segundo atributo de la variable “confianza en la informacion"” es la veracidad de las estadisticas
nacionales. Este atributo recibié 50% de menciones favorables, y se ubicé como el atributo mejor evaluado de
manera individual junto con la “Ley de Acceso a la Informacién”. Sin embargo, “la veracidad en las estadisticas

3 Esto incluye los rubros de participaciones, costo financiero de la deuda, adeudos de ejercicios anteriores y para atender situaciones de desastres naturales (en
caso de que el Fondo previsto para esta materia resultara insuficiente).

4 Una vez que los mencionados fondos alcancen una reserva maxima, los ingresos excedentes se canalizardn a programas y proyectos de inversién en
infraestructura en las entidades federativas, en PEMEX, y al Fondo de Apoyo para la Reestructura de Pensiones.
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nacionales” no muestra una mejoria significativa respecto a anos anteriores. El promedio de este componente
para el periodo 2003-2011 fue de 48%. Lo anterior demuestra que, al igual que en afios anteriores, en 2011, un
porcentaje alto de los encuestados no cree que las instituciones que generan estadisticas nacionales produzcan

datos veridicos.

Capacidades del Organo de Control Externo

Esta variable evalla a la Auditoria Superior de la Federacidn (ASF). En esta edicion fue la tercera mejor evaluada; sin
embargo la calificacién es solamente de 29% de menciones positivas.

Tabla 4.
Componentes de la variable: “Capacidades del Organo de Control Externo”
2003 2005 2007 2009 2011
Capacidades del Organo de Control Externo 39% 38% 44% 35% 29%
La contraloria externa es confiable 42% 45% 63% 46% 34%
Las recomendaciones de la controlaria externa han contribuido
: ., 29% 31% 29% 22% 18%
a combatir la corrupcién
La contraloria externa tiene la capacidad de fiscalizar el gasto
federal 45% 37% 41% 38% 34%

Desde 2003, el atributo que califica la confiabilidad de la ASF fue mejorando hasta alcanzar su maximo valor en
2007: 63% de menciones positivas. A partir de 2009 empezd a declinar y, en esta edicion, la confiabilidad de la ASF
se redujo en 12 puntos porcentuales con relacién a 2009 y en 28 puntos con relacién a 2007. Coincidentemente, a
partir de la crisis de 2009, la opinion de los entrevistados acerca de la ASF ha ido en declive.

El segundo atributo de esta variable evalGa las percepciones acerca de si las recomendaciones del Organo de
Control Externo, la ASF, han contribuido a combatir la corrupcion. Al respecto, solo 18% de los encuestados
tiene una opinién positiva. Con relacion a la capacidad de la ASF para fiscalizar el gasto federal, 34% opind
afirmativamente. En ambos atributos también hubo una disminucién de menciones positivas con relacién a las dos

ediciones anteriores del indice.

Es importante apuntar que en su labor, la ASF ha incrementado de manera notable el nimero de revisiones
practicadas en los afos pasados: en 2010 practicd tres veces mas auditorias que en 2003, lo que representd un
incremento de 205%. No obstante, la percepcién de los encuestados es que su labor no ha logrado incidir en la
disminucion de la corrupcion.

La percepcion de los especialistas podria explicarse porque la fiscalizacién realizada por la ASF deberia culminar
con medidas correctivas de las irregularidades detectadas; sin embargo, no es evidente que esas medidas se estén
llevando a la practica, ni que al final las conductas sean sancionadas.




Grafica 5
Auditorias practicadas por la Auditoria Superior de la Federacién 2003-2010
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Informe del Resultado de la Revision y Fiscalizacién Superior de la Cuenta PUblica 2003-2010.

La situacion actual es que, si bien la ASF promueve acciones de tipo preventivo, las correcciones son aplicadas
por la Secretaria de la Funcién Publica y los 6rganos internos de control de la Administracion PUblica Federal, de
los érganos constitucionalmente auténomos, y de los Poderes Legislativo y Judicial.® Puede observarse que las
acciones correctivas, producto de las auditorias practicadas, han aumentado (Ver tabla 5).

Una posible solucién al tema fue sugerida por la propia ASF al proponer que la facultad sancionatoria recayera en
un ente auténomo, alejado de cualquier posible conflicto de interés.®

Tabla 5.
Promoci6n de acciones por la Auditoria Superior de la Federacion.
2008 2009 2010
Total 8,751 8,738 10,778
Preventivas 6,295 5909 6,935
Correctivas 2,456 2,829 3,843
Pliegos de observaciones 1,053 972 1,296
Promociones de responsabilidad administrativa sancionatoria 1,111 1,374 1,893
Denuncias de hechos 10 34 98
Promociones del ejercicio de la facultad de comprobacidn fiscal 71 63 100
Solicitudes de aclaracién 211 382 439
Multas - 4 17

Fuente: Elaboracién propia con datos del Informe del Resultado de la Revision y Fiscalizacién Superior de la Cuenta PUblica 2008-2010

5 Auditoria Superior de la Federacién, Informe del Resultado de la Revisidn y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2010.

¢ Ibid
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Atribuciones y participacion del Poder Legislativo

La variable “atribuciones y participacién del Poder Legislativo" fue, con 29% de menciones positivas, la tercera
mejor evaluada junto con “capacidades del 6rgano de control externo”. Esta variable se compone de tres atributos:
el primero tiene que ver con la existencia de un debate en la legislatura sobre la propuesta presupuestaria, el
segundo se refiere al grado de informacién con que cuentan los legisladores a la hora de aprobar el presupuesto y
el tercero trata de la asistencia técnica con la que cuentan los congresistas durante la aprobacién del PEF.

En el periodo 2003-2011, el promedio de calificacion para esta variable fue de 28%. Es decir, el resultado de 2011
no muestra gran cambio respecto a su promedio histérico. En 2005 la variable obtuvo su nivel mas alto (39%), un
resultado adn poco satisfactorio.

Tabla 6.
Componentes de la variable: “atribuciones y participacion del legislativo”

2003 2005 2007 2009 2011
Atribuciones y participacién del legislativo 29%
Existe un debate significativo en la legislatura sobre la
propuesta presupuestaria del Ejecutivo 28% 39% 25% 19% 28%
Los legisladores cuentan con informacién suficiente 8%

necesaria para la aprobacién del presupuesto

Los legisladores cuentan con asistencia técnica y acceso
a conocimiento especializado sobre finanzas publicas 30%
durante la aprobacién del presupuesto

Las preguntas acerca de si los legisladores cuentan con informacién suficiente para la aprobacién del presupuesto
y si los diputados cuentan con asistencia técnica y acceso a conocimiento especializado sobre finanzas pUblicas
durante la aprobacion del presupuesto se incluyeron por primera vez en el cuestionario de 2011. Por lo tanto, la
variable “atribuciones y participacién del legislativo” no pudo ser comparada con los afios anteriores.

Una vez formulado el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién (PPEF), la SHCP lo envia al Congreso
para su discusion y posterior aprobacion. La Ley de Ingresos es aprobada tanto por el Senado como por la Camara
de Diputados, mientras que el andlisis y aprobacién del Presupuesto es competencia Gnicamente de los diputados.

En la practica, aunque la LFPRH establece un Sistema de Evaluacién del Desempefio (SED) que tiene como base
indicadores de seguimiento y de gestién, no existe evidencia de su uso durante la discusién del presupuesto.
Aunado a lo anterior, los indicadores que se reportan en muchos casos son deficientes -no miden el impacto real
del programa sobre los beneficiarios— y para diversos programas no se reportan indicadores.’

Al combinarse todo lo anterior con la caracteristica inercial en la formulacién del presupuesto, se inhibe el papel de
contrapeso de la Cdmara de Diputados como vigilante del Poder Ejecutivo.

Los otros dos atributos de esta variable se refieren a si los diputados cuentan con asistencia técnica e informacién
suficiente y necesaria durante la aprobacion del PEF.

7 Ver Informe de la Fiscalizacién Superior de la Cuenta PUblica 2010. Sistema de Evaluacién del Desempefio. De acuerdo con esta revision de la ASF a 2010 el
Presupuesto basado en Resultados y el SED contindan sin ser utilizados en todas las etapas del ciclo presupuestario, condicién necesaria para cerrar espacios de
discrecionalidad, aumentar la transparencia y mejorar la rendicién de cuentas del gasto pUblico.




En México, la Camara de Diputados cuenta con el Centro de Estudios de las Finanzas Plblicas (CEFP) que cada afio
realiza un analisis del paguete econémico que incluye la Ley de Ingresos, el Presupuesto de Egresos y la Miscelanea
Fiscal (de ser el caso). La propia LFPRH establece que el CEFP apoyara a la Cdmara de Diputados en el proceso
presupuestario.

A pesar de que en el CEFP hay diversos especialistas en finanzas publicas que conocen el proceso presupuestario
y tienen herramientas para analizar el paguete econdmico, el Centro sigue bajo la influencia de politicas
partidistas que impiden una total profesionalizacion de los investigadores. Cada tres afos, con la terminacidn de
la legislatura en la Cadmara de Diputados, el CEFP se ve obligado a cambiar a su director y se modifica su planta de
investigadores.

Una medida para convertir al CEFP en un organismo mas profesional es independizarlo de los partidos y sus
negociaciones. De forma tal que el director no llegue por la disposicién de un partido politico en particular con
Compromisos previos gue mermen su independencia.

Ademas de contar con la informacion que produce el CEFP, cada fraccion parlamentaria tiene asesores, y en
algunos casos incluso fundaciones, encargadas de proporcionar andlisis e informacién para los diputados en el
tema presupuestario. Sin embargo, el nivel de conocimiento y experiencia del cuerpo de asesores no es uniforme y
varia de oficina en oficina.

En cuanto a la informacién disponible para los diputados durante la aprobacién del presupuesto, la LFPRH
establece que se puede solicitar informacion que contribuya a la comprension de los proyectos que se incluyen en
el PEF a través de la Comisidn de Presupuesto y Cuenta Plblica, y del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas.

Al final del dia, no se tiene conocimiento claro respecto a los criterios utilizados por los diputados para hacer
reasignaciones o dictaminar el presupuesto y tampoco sobre el nivel de andlisis realizado para la toma de
decisiones.

b. Variables peor evaluadas

Las variables peor evaluadas en esta edicion fueron las siguientes: 1) participacion ciudadana en el presupuesto
(6%), 2) cambios en el presupuesto (13%), y 3) evaluacion de la contraloria interna (14%). Dos de las tres variables
peor evaluadas son las mismas que en 2007 y 2009: “evaluacién de la contraloria interna” y “participacion
ciudadana en el presupuesto”. Lo anterior sugiere que, a pesar de los afios y de los avances conseguidos, la
percepcion de los expertos respecto a estas variables continla siendo muy negativa.
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Grafica 6.
Variables peor evaluadas 2011
(Porcentaje de respuestas positivas)
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Participacion ciudadana en el presupuesto

En el afio 2011 esta variable recibié 6% de menciones positivas por parte de los expertos encuestados, lo que
la convirtié en la pregunta peor evaluada del cuestionario. Esto corrobora que en la opinién de los expertos
encuestados aln no existen mecanismos formales que permitan que la ciudadania participe en el presupuesto.

Debido a cambios en el cuestionario 2011, la variable “participacion ciudadana en el presupuesto” se compone por
un solo atributo, el cual se muestra a continuacion.

Tabla 7.
Componentes de la variable: “participacion ciudadana en el presupuesto”
2003 2005 2007 2009 2011
Participacién ciudadana en el presupuesto 12% 7% 7% 4% 6%
Existen mecanismos que permiten incorporar la opinién de la
» 12% 7% 7% 4% 6%
poblacién en el presupuesto




Como se puede ver en la tabla anterior, esta variable ha venido cayendo desde 2003, afio en el que alcanzé su valor
maximo.

Incorporar la opinién de la ciudadania en el presupuesto es importante, ya gue permite mejorar la transparencia y
rendicion de cuentas en el trabajo gubernamental. La rendicion de cuentas es un canal a través del cual se refleja si
las necesidades y prioridades de los ciudadanos se incluyeron en las deciciones presupuestarias. La participacion
ciudadana no solo legitima el quehacer gubernamental, sino que propicia gue los recursos se manejen de manera
efectiva y se dirijan a donde mas se requieren.

En México, desde 2010, la SHCP publica anualmente un presupuesto ciudadano, el cual representa un esfuerzo en
términos de accesibilidad a la informacidn presupuestaria. En éste se presenta informacién del presupuesto en un
lenguaje y formato que la ciudadania pueda entender.

Acciones como estas son relevantes porque incrementan el conocimiento de la ciudadania acerca de lo que el
gobierno esta haciendo y mejoran su capacidad de participar.

Adicionalmente, a nivel federal se prevé la participacién ciudadana a través de la Ley de Planeacién, que en su
articulo 20 establece que para la elaboracién, actualizacién y ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo, tendra
lugar la participacion y consulta de los diversos grupos sociales, con el objetivo de que la poblacion exprese su
opinién. Aungue para algunas organizaciones ciudadanas y expertos hay cada vez mas canales de acceso y grupos
de trabajo que facilitan la participacion en el ciclo presupuestario, la mayoria de la ciudadania aln no tiene las
mecanismos formales para incidir en la politica fiscal.

A nivel federal la fase de formulacién estd bajo el mando de la SHCP, con la participacion de las diversas
dependencias y organismos de la APF. En esta etapa existen a nivel local experiencias de presupuesto participativo
mediante las cuales la ciudadania incide directamente incluso en las asignaciones presupuestales.

Tanto en la etapa de discusién-aprobacién como en la de ejecucién, cada vez mas grupos y organizaciones han
logrado abrirse espacios e impactar en el presupuesto. Sin embargo, hay pocos mecanismos formales que
permitan una participacion ordenada y democratica de la ciudadania.

En el caso de la fiscalizacién del PEF, la Ley de Fiscalizacién Superior en su articulo 109 faculta a la comisién de
vigilancia en la Camara de Diputados para recibir peticiones, solicitudes y denuncias fundadas por parte de la
sociedad civil. Legalmente, la ASF tiene la posibilidad de decidir su programa de auditorias a la cuenta pUblica de
cada afio (y decide si toma en cuenta estas peticiones). A partir de noviembre de 2010 se puso en operacion la
Linea Etica de Denuncia (LED), un servicio de la ASF para recoger observaciones y denuncias de la ciudadania para
poder tomarlas en cuentay, en su caso, integrarlas al Programa Anual de Auditorias de la ASF.

Aunque la SHCP ha hecho esfuerzos por divulgar la informacion presupuestaria de manera mas clara y accesible

para la ciudadania, la realidad es que la participacion ciudadana sigue siendo una opcion limitada a ciertos grupos
de ciudadanos especializados en el tema presupuestario.
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Cambios en el presupuesto

La variable “cambios en el presupuesto” fue la segunda peor evaluada en el cuestionario de 2011 con solo 13% de
menciones positivas por parte de los expertos.

Esta variable tiene dos componentes, uno que se refiere a la participacion del poder legislativo en modificaciones
al presupuesto y otro gue mide la disponibilidad de informacién sobre las modificaciones al presupuesto aprobado.

Tabla 8.
Componentes de la variable: “cambios del presupuesto”

2003 2005 2007 2009 2011

Cambios del presupuesto 13%
Participacion del poder legislativo en cambios al presupuesto

o 36% 27% 14% 11% 11%
durante el ejercicio
Se cuenta con informacion suficiente sobre las modificaciones
gue se realizan al presupuesto aprobado durante el ejercicio 15%
presupuestal y sus justificaciones

La Constitucion Mexicana establece y prevé en el articulo 74, fraccion IV, que es facultad de la Cdmara de Diputados
aprobar anualmente el PEF una vez que ha examinado, discutido y, en su caso, modificado el Proyecto enviado por
el Ejecutivo Federal y una vez aprobadas las contribuciones gue, a su juicio, deben decretarse para cubrirlo.

Ademads, la LFPRH establece que en el proceso de examen, discusién, modificacién y aprobacién de la Ley de
Ingresos y del Presupuesto de Egresos, los legisladores deben observar que las propuestas sean congruentes
con la estimacion del precio del petréleo y que, en caso de proponer un nuevo proyecto, deberan sefalar el ajuste
correspondiente a otros programas (si es que no se proponen nuevas fuentes de ingresos).

Aungue, como se menciond anteriormente, las leyes facultan a la Camara de Diputados para modificar el PEF en la
practica, gran parte de los recursos asignados en el presupuesto son inerciales; es decir, afio con afo hay rubros
gue no pueden modificarse y, en ese sentido, el margen de maniobra para los legisladores es bajo.

La razén de esta actuacion limitada del legislativo es que existe una serie de gastos que estan comprometidos
como es el caso de los servicios personales (o el pago de sueldos y salarios de servidores pUblicos), el servicio de la
deuda, las obligaciones contractuales plurianuales, entre otros.

Adicionalmente, aunque la ley prevé el Sistema de Evaluacién del Desempefio (SED), cuyos indicadores de
seguimiento y de gestion deben utilizarse como base para la asignacion de los recursos, no existe evidencia del uso
de las evaluaciones en la etapa de discusién-aprobacion del presupuesto. Asimismo, aun cuando los legisladores
utilizaran los indicadores de desempefio para reasignar el gasto, existen programas gue no presentan indicadores,
asi como casos de indicadores de mala calidad que no miden el impacto social de los programas sobre la poblacién
beneficiada. De acuerdo con la ASF, es necesario que se realice una revision tanto de los indicadores como del
propio SED. El hecho de que el SED no sea utilizado por los legisladores en el momento de realizar modificaciones al
PEF y reasignar recursos debilita al poder legislativo en su papel de contrapeso del Ejecutivo, y evita mejorias en la
eficiencia y eficacia del gasto publico.

Respecto al segundo atributo de esta variable, aunque si se cuenta con informacion suficiente sobre las
modificaciones que se realizan al presupuesto aprobado durante el ejercicio, el Ultimo informe disponible
de la revisién a la cuenta pulblica 2010 sefiala que en dicho documento no se informa a detalle la fuente




de financiamiento, destino y resultados que se alcanzan con los recursos provenientes de adecuaciones
presupuestarias por subejercicios, economias y reasignaciones.

Por esta razon, la propia ASF sugiere que en la cuenta publica se presente informacién detallada de las
reasignaciones y subejercicios por ramo, programa presupuestario y unidad responsable. Esta medida mejoraria
la transparencia en las operaciones presupuestarias y se permitiria medir el impacto de las reasignaciones en las
metas de los programas.

Actualmente, muchas de las reasignaciones y subejercicios de gasto si se reportan, aungue de manera muy
agregada, y no se conocen las razones por las cuales se generaron los subejercicios o el motivo por el cual se
hicieron ciertas reasignaciones de recursos.

En suma, el fortalecimiento del poder legislativo como contrapeso en la negociacién presupuestaria, la
implementacién efectiva del SED para realizar la asignacién de recursos, asi como brindar informacién clara
y detallada acerca de las reasignaciones y modificaciones del presupuesto aprobado respecto al ejecutado,
contribuirian a transparentar el proceso por el cual se hacen cambios al presupuesto.

Evaluacion de la Contraloria Interna

Para el caso mexicano, esta variable evalla a la Secretaria de la Funcién PUblica (SFP). En esta edicién, mejord la
percepcion acerca de la SFP al pasar de 10% de menciones positivas en 2009 a 14% en 2011.

Tabla 9.
Componentes de la variable: “evaluacién de la contraloria interna”
2003 2005 2007 2009 2011
Evaluacion de la contraloria interna 10% 14%
La contraloria interna es confiable 18% 27% 17% 10% 15%
Las recomendaciones de la contraloria interna han contribuido
. i 9% 13%
a combatir la corrupcion

La “evaluacion de la contraloria interna” ha sido, de manera consistente, una de las variables peor evaluadas del
indice, y llegé a su valor més bajo en 2009. Sin embargo, en esta sexta edicién repunté. Los dos atributos que
componen la variable incrementaron su valor: la confiabilidad mejord cinco puntos porcentuales al pasar de 10 a
15% de menciones positivas. Por su parte, las percepciones en torno a que las recomendaciones de la SFP han
contribuido a combatir la corrupcion son de escepticismo, pues solamente 13% de los consultados le otorgd a este
atributo una respuesta positiva.

Como se anoté en la variable correspondiente al Organo de Control Externo, a la SFP le corresponde ejercer las
sanciones y las promociones de responsabilidad administrativa promovidas por la ASF. De acuerdo con informacién
del cuarto Informe de Labores de la SFP (2010), durante el periodo de 2007 a 2010, recibieron 10913 acciones
derivadas de la revision de las Cuentas Plblicas de 2005 a 2008, las cuales fueron atendidas en el plazo que marca
la Ley en la materia®. De acuerdo con el Informe, solventaron 9,865 acciones y tenian en proceso 1,048 de Cuentas
Publicas desde 2006, por lo que se refiere a la actual administracion. Pero la SFP tenia acciones pendientes de
solventar de Cuentas Publicas de 2004 y anteriores.

8 Secretaria de la Funcion Publica, 42 Informe de Labores, México 2010, p. 27.
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La informacion proporcionada en dicho Informe de Labores sugiere que la SFP tenia rezagos en su labor
relacionadas con Cuentas PUblicas de 2004 a 2008 y alin de afios anteriores. Por esa razdn las acciones correctivas

propuestas por la ASF no habian sido solventadas en su totalidad.

Tabla 10
Ndmero de acciones notificadas y solventadas de la ASF derivadas
de la revision y fiscalizacion de la Cuenta Piblica 2007-2010.

Notificadas Solventadas
2007 2,101 2,320
2008 3,131 3,001
2009 2964 3,022
2010 * 2,748 2,103

Fuente: Cuarto Informe de Labores de la SFP.

Las medidas correctivas que tendria que llevar a cabo la SFP en las entidades de la Administracion Pudblica
enfrentan problemas para ser realmente implementadas debido a que dicha secretaria tiene debilidades que le
impiden desarrollar su labor y, en opinién de los entrevistados, no ha contribuido a combatir la corrupcion.

c. Otras variables
Calidad de la informacion presupuestaria

Esta variable tiene dos atributos: uno mide si la informacidn presupuestaria se presenta con desagregaciones que
permiten un andlisis detallado, y el otro valora si la informacién presupuestaria se presenta con agregaciones que
permiten un analisis integral. En 2011, esta variable recibié 27% de menciones favorables, comparado con el 40%
del afio 2003. Desde 2003, la variable “calidad de la informacion presupuestaria” ha presentado una tendencia a la

baja.

Tabla 11.
Componentes de la variable: “calidad de la informacion presupuestaria”

2003 2005 2007 2009 2011
Calidad de la informacién presupuestaria 40% 37% 29% 29% 27%
La informacion presupuestaria es presentada con
. . L 37% 37% 29% 22% 27%
desagregaciones que permiten un andlisis detallado
La informacién presupuestaria incluye agregaciones que
) L 43% 37% 29% 36% 28%
permiten un andlisis integral

La informacién presupuestaria en México se presenta por clasificaciéon administrativa, funcional, programatica y
econdémica. Sin embargo, todavia hay diversos vacios en los datos. Por ejemplo, existen programas gue no estan
identificados de manera individual en el presupuesto, sino como parte de los programas presupuestarios.

Esto dificulta distinguir los recursos otorgados a estos proyectos, asi como conocer su desempefio. Lo anterior
tiene implicaciones en términos de transparencia presupuestaria. Otro caso tiene que ver con los indicadores
de desempefio que forman parte del SED. En muchas ocasiones los indicadores son deficientes y no expresan
adecuadamente el impacto sobre la poblacion beneficiaria del programa.




Fiscalizacion del Presupuesto

Esta variable ha registrado una tendencia decreciente en la percepcion de los especialistas consultados. Para
2011, obtuvo 25% de menciones positivas. Los atributos mejor evaluados son la fiscalizacion de los recursos de las
empresas paraestatales, con 33%, y la fiscalizacién de los recursos de los organismos descentralizados, con 32%.
La fiscalizacién de la deuda y el presupuesto para defensa son los atributos peor evaluados al obtener menciones
positivas de solamente 15y 23%, respectivamente.

Tabla 12.
Componentes de la variable: “fiscalizacién del presupuesto”

2003 2005 2007 2009 2011
Fiscalizacion del presupuesto 41% 32% 31% 23% 25%
Los recursos ejercidos por las empresas paraestatales son
o 58% 44% 37% 32% 33%
fiscalizados
Los recursos ejercidos por organismos descentralizados son
o 45% 41% 35% 37% 32%
fiscalizados
El gasto federal para defensa es fiscalizado 18% 14% 19% 13% 23%
Se presenta informacion exhaustiva sobre la fiscalizacion de 15%

Esta variable, observada en conjunto con las variables “evaluacién de la Contraloria Interna” referente a la
Secretarfa de la Funcién Publica, y "capacidades del Organo de Control Externo” que evalla a la Auditorfa Superior
de la Federacidn, brinda un panorama poco alentador para la rendicion de cuentas en México. La escasa confianza
en las instituciones responsables de la fiscalizacion y aplicacién de las medidas correctivas alimenta la percepcion
de qgue no contribuyen al combate a la corrupcién.

Control sobre funcionarios federales

La variable “control sobre funcionarios federales” obtuvo una valoracion de 24% en el afio 2011, es decir, una
calificacién reprobatoria. Los dos atributos de la variable se muestran en la siguiente tabla. Es importante
mencionar que por cambios en el cuestionario se agregd un nuevo atributo (relacionado con las compras publicas),
razén por la cual no se puede hacer una comparacion con los afios anteriores.

Tabla 13.
Componentes de la variable: “control sobre funcionarios federales”

2003 2005 2007 2009 2011
Control sobre funcionarios federales 24%
Se pueden conocer con exactitud los salarios de los
funcionarios(as) federales (incluyendo prestaciones como 26%
bonos, seguros médicos, uso de autos, gastos personales y
dietas)
Todas las compras publicas se realizan a través de mecanismos 11%
transparentes

El “control sobre funcionarios federales”, en especial el atributo referente a los salarios y prestaciones de los
mismos, es una de las variables que mas influyen en el comportamiento del indice General de Transparencia
Presupuestaria en México, es decir, existe una correlacién alta entre el control de funcionarios federales y la
percepcién de transparaencia presupuestaria. Al evaluar la transparencia presupuestaria en nuestro pais, los
especialistas asignan un peso importante a las acciones e ingresos de los funcionarios federales.
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Recientemente, en el Informe de la Revision de la Cuenta Plblica 2010, la ASF dio a conocer que dentro de la labor
legislativa existe una partida conocida como 3827: "Asignaciones a los grupos parlmentarios”, que representa
24% del presupuesto total ejercido por la entidad fiscalizada, y para los cuales no fue posible verificar su correcta
aplicacién. Casos como este muestran la discrecionalidad en el manejo de algunos recursos publicos cuyo destino
se desconoce. Aungue no son funcionarios federales, los legisladores son representantes populares, y con mayor
razén deberia conocerse el uso de los recursos pUblicos por parte de ambas camaras.

Esta variable se relaciona con la evaluacion de la SFP, entidad que en todas las ediciones del indice obtiene las
peores calificaciones. Una de las debilidades de la SFP es la falta de sanciones hacia los funcionarios que comenten
abusos a costa del erario publico.

Respecto a las compras y adquisiciones pulblicas, pese a que hoy en dia todas estas operaciones deben
transparentarse a través de la pagina de Compranet y otros mecanismos internos en cada dependencia, aln existe
discrecionalidad sobre los mecanismos de adjudicacion directa o invitacién restringida que permiten practicas
irregulares en beneficio de los ejecutores del gasto.

Gobiernos subnacionales

Esta variable obtuvd una calificacion de 24% en el afio 2011, y alcanzd su valor maximo en el 2005 con 37% de
menciones positivas. Los atributos a partir de los cuales se construy6 son dos: si los recursos que se asignan a
los estados se basan en criterios publicos, y si la division de responsabilidades presupuestarias entre el gobierno
federal y estatal es clara.

Tabla 14.
Componentes de la variable: “gobiernos subnacionales”

2003 2005 2007 2009 2011
Los recursos que el ejecutivo asigna a los estados se asignan
L Lo 28% 42% 28% 31% 27%
segUn criterios publicos
La division de responsabilidades presupuestarios entre
) ) ) ) 18% 32% 23% 13% 20%
gobierno nacional y gobiernos subnacionales es clara

La Ley de Coordinacién Fiscal establece las férmulas a través de las cuales se asignan los recursos a las entidades
federativas, principalmente por dos vias: participaciones y aportaciones. Sin embargo, aunado a que las formulas
son complejas y para el publico en general resulta dificil comprenderlas, gran parte de los recursos son distribuidos
en funcion de infraestructura hospitalaria, educativa, de seguridad pUblica (existente en la entidad) sin considerar
criterios de eficiencia, calidad e impacto del gasto en las entidades y municipios.

Adicionalmente, en lo que se refiere a la mala calidad de los servicios en las entidades federativas —ya sea en salud,
educacién, seguridad publica, entre otros—, no queda claro quién es el responsable del problema. Esto se debe a
gue, en muchos casos, las leyes otorgan responsabilidades concurrentes o compartidas al gobierno federal y a los
gobiernos estatales en la atencién a estos rubros.

Rendicion de cuentas

En 2011, la “rendicion de cuentas” obtuvo una calificacidon de 24%, lo cual a todas luces es un resultado
preocupante; especialmente por la importancia de esta variable.




Tabla 15.
Componentes de la variable: “rendicién de cuentas”

2003 2005 2007 2009 2011
Rendicién de cuentas 28% 23% 17% 13% 24%
Los reportes del ejercicio del presupuesto incluyen
informacion exhaustiva sobre el gasto de cualquier tipo 14% 13% 8% 6% 15%
de organismo descentralizado o empresa paraestatal
Los documentos del presupuesto presentan claramente
las principales politicas que se financian por medio del 42% 34% 26% 20% 33%
presupuesto

La “rendicion de cuentas” no solo implica transparencia en el manejo gubernamental, sino que también incluye el
deber de informar a la ciudadania como se gastan los recursos publicos y, sobre todo, qué se logra con ese gasto.

La respuesta de los expertos sobre la rendicién de cuentas es clara: consideran gue estd muy por debajo de niveles
satisfactorios.

La ausencia de rendicién de cuentas es negativa tanto para el gobierno como para los ciudadanos. Para el primero
significa perdida de legitimidad y confianza por parte de la poblacion y, para el segundo, representa opacidad e
incertidumbre sobre los beneficios de las politicas y programas gubernamentales. Mientras no se castigue a
funcionarios corruptos, no se implementen adecuadamente el SED y el Presupuesto basado en resultados (PbR)
y no se eliminen vacios en la informacién presupuestaria, entre otros, la incredulidad de los ciduadanos hacia la
funcién publica continuara siendo la regla.

Informacion sobre deuda federal

Esta variable recibié una calificacion de 23% en 2011. Debido a que en el cuestionario se agregd una nueva
pregunta, la variable no puede ser comparada con afios anteriores (ver tabla 16).

De acuerdo con el Ultimo informe de revision de la cuenta publica 2010, el saldo de la deuda bruta del sector
pUblico federal representd, en 2010, 34% del Producto Interno Bruto (PIB). No obstante, si se considera la deuda por
pidiregas de la CFE y el pasivo del IPAB, la deuda bruta ascendié a 42.3% del PIB. La cifra anterior rebasa el rango de
25 a 30% recomendado como mejor practica internacional.

Tabla 16.
Componentes de la variable: “informacion sobre deuda federal”

2003 2005 2007 2009 2011
Informacién sobre deuda federal 23%
Cualquier obligacién futura o pasivo del gobierno se hacen
Lo 41% 28% 23% 29% 29%
publicos
Se presenta informacion suficiente para conocer el destino de 17%
la deuda ’

Los resultados de la encuesta sefialan que, para los expertos, la informacién que se presenta sobre la deuda
pUblica no es completa ni suficiente. La propia ASF sugiere que es necesario aumentar la transparencia sobre
la informacién de los componentes de la deuda, ya que por ejemplo, no se conoce el destino especifico del
financiamiento que contrata el Gobierno Federal.
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Oportunidad de la informacion presupuestaria

Esta variable obtuvo 20% de menciones positivas por parte de los especialistas encuestados. Como sucedid en
afnos anteriores, la informacién generada durante la ejecucion (17%) y fiscalizacion (15%) del presupuesto es la que

se considera menos oportuna.

Tabla 17.
Componentes de la variable: “oportunidad de la informacion presupuestaria”
2003 2005 2007 2009 2011
Oportunidad de la informacion presupuestaria 23% 24% 27% 21% 20%
Grado de oportunidad en que se hace publica la informacion
~ 23% 27% 28% 27% 24%
del presupuesto durante la fase de formulacion
Grado de oportunidad en que se hace pdblica la informacion
) . » 37% 29% 40% 34% 25%
del presupuesto durante la fase de discusién-aprobacién
Grado de oportunidad en que se hace pdblica la informacion
e 22% 27% 27% 11% 17%
del presupuesto durante la fase de ejecucion
Grado de oportunidad en que se hace publica la informacion
. o, 12% 13% 13% 13% 15%
del presupuesto durante la fase de fiscalizacién

No es de sorprender que las etapas de ejecucion y fiscalizacién sean las que obtengan las peores calificaciones
respecto a la oportunidad de la informacion. En cuanto a la etapa de ejecucién, aungue la SHCP informa sobre las
reasignaciones en el gasto, no quedan claros los criterios, causales e impactos de dichas modificaciones. En el caso
de la fiscalizacion, aungue se ha reducido el tiempo de revisién de la cuenta publica, el informe de fiscalizacidn
se presenta mas de un afio después de que concluyd el ejercicio fiscal analizado, y el porcentaje de gasto pdblico
fiscalizado continGa siendo bajo respecto al total de gasto. Si la informacion no se presenta en los tiempos
adecuados, pierde utilidad y se genera desconfianza en la poblacién.

Impacto del gasto y evaluacion del desempefo

Esta variable obtuvo 16% de menciones positivas en 2011. En promedio la variable “impacto del gasto y evaluacién
del desempeno” presentd un valor de 15% de las menciones favorables en el periodo 2003-2011. Los atributos de

esta variable se muestran en la tabla 18.

Tabla 18.
Componentes de la variable: “impacto del gasto y evaluacion del desempefio”
2003 2005 2007 2009 2011
Impacto del gasto y evaluacion del desempefio 15% 10% 18%
Al terminar el ejercicio del presupuesto, el poder ejecutivo
S ] ) 22% 16% 10% 2% 15%
rinde informes exhaustivos sobre el impacto de su gasto
El poder legislativo tiene informacién suficiente para
considerar la evaluacion y desempeno de los programas en la 18% 14% 26%

aprobacién del presupuesto
El gobierno provee de indicadores que permitan evaluar

) 22% 12% 9% 5% 14%
adecuadamente el impacto del gasto
El ejecutivo federal publica periddicamente informacién
para evaluar el avance en cumplimiento de las metas de sus 27% 16% 22% 17% 18%

programas




Como se menciond anteriormente, la LFPRH establece un Sistema de Evaluacion del Desempefio que se basa
en indicadores de gestién y desempefio. No obstante, aunque el SED podria utilizarse para asignar los recursos
pUblicos segln los beneficios que generen, y con ello aumentar la calidad del gasto publico, no existe evidencia de
gue esto suceda en las diferentes etapas del proceso presupuestario.

Asignacion del presupuesto

La variable “asignacion del presupuesto” obtuvo 15% de menciones positivas. En 2011 esta variable se construyé a
partir de dos atributos, uno de los cuales se incluyd por primera vez en el cuestionario. Debido a eso, no fue posible
comparar esta variable de forma histérica.

Tabla 19.
Componentes de la variable: "asignacién del presupuesto”
2003 2005 2007 2009 2011

Asignacién del presupuesto 15%
Los presupuestos anuales se elaboran siguiendo las politicas

. L, . 30% 25% 29% 11% 11%
de largo plazo establecidas en la planificacién nacional
Existen recursos que no se contabilizan como ingresos o 19%
egresos en el presupuesto

Aln cuando la Ley de Planeacién y la LFPRH establecen que la asignacion de recursos debe realizarse en base al
Plan Nacional de Desarrollo (PND), en la practica sigue existiendo poca vinculacién entre dicho plan y el proceso
presupuestario. Una de las razones es que la informacion en el PND se presenta de manera mas general, sin
indicadores de desempefio ni metas especificas. Asimismo, las diferentes temporalidades entre el PND, que es
sexenal y la cuenta publica (anual), presentan complicaciones para comparar la informacion?.

d. Avances en transparencia, gasto publico y rendicién de cuentas vs. el indice
General de Transparencia Presupuestaria.

En el periodo 2000-2011 se aprobaron diversas leyes con la finalidad de mejorar la transparencia, la rendicidn
de cuentas y la calidad en el gasto pulblico en México. Asimismo, se crearon organismos para garantizar el
cumplimiento del nuevo marco legal en la materia. A continuacién se presenta un recuento de las nuevas leyes y
organismos creados en el periodo de referencia.

2000.- Aprobacion de la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacidn, con la cual se establecen nuevas facultades
para la ASF en términos de sanciones, su relacién con la Cdmara de Diputados, organizacion interna, entre otros. A
partir de ese afio las revisiones de la cuenta publica han tomado relevancia en la agenda politica de México. Es de
destacar la Auditoria Superior mantiene un nivel de confianza alto en comparacion con el resto de las instituciones.
Esta ley se abrogo en 2009 con la aprobacion de la Ley de Fiscalizacién Superior y Rendicién de cuentas.

2002.- Aprobacion de la primera Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién PUblica Gubernamental
en México y con ella la creacidon del Instituto Federal de Acceso a la Informacién Plblica, una de las primeras en
el mundo que establecen un mecanismo que garantiza, a través de un dérgano imparcial, el acceso gratuito a la
informacion publica (IFAI).

? Sour, Laura, Presupuestar en América Latina y el Caribe: el caso de México, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES),
Santiago de Chile, 2007.
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2004.- La Ley General de Desarrollo Social estableci las bases para la creacién del Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL).

2005.- Decreto de regulacién del CONEVAL, organismo encargado de la coordinacion de evaluaciones en materia
de desarrollo social, lo que sienta un precedente importante para la evaluacién, implementacién y modificacion de
politicas publicas.

2006.- Se aprueba la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, que en su articulo 111 establece
el Sistema de Evaluacion del Desempefio. De igual forma se establece un avance operativo en las etapas
presupuestarias con plazos, procedimientos claros y objetivos (SED).

2007-- El Ejecutivo Federal adopta el enfoque de Presupuesto basado en Resultados (PbR) para establecer una
politica de evaluacion del desempefio y gestion de la administracién publica federal. Aplicados de la manera
correcta, la evolucién de estos sistemas se reflejardn en una presupuestacion mas responsable con resultados
tangibles.

2009.- Aprobacion de la nueva Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacién. Con esta ley se
reconoce la facultad de la ASF para realizar requerimientos de informacién a los sujetos de fiscalizacién y para
imponer multas en caso de incumplimiento. Se crea la figura de la Contraloria Social'?, entre otros. Hoy en dia la
revision de la Cuenta Publica resulta un insumo importante de trabajo no solo para las instancias encargadas de
combatir la corrupcién y la mala administracién de los recursos pablicos, sino para las organizaciones sociales que
analizan las politicas pUblicas y el presupuesto que buscan incidir en las mismas.

2010 y 2011.- La SHCP publica, por primera vez en 2010, un Presupuesto ciudadano en su pagina de Internet. El
objetivo es poner a disposicion de la ciudadania la informacién presupuestaria de manera clara y entendible para el
publico en general.

2011.- La SHCP crea el portal de transparencia presupuestaria en la pagina de internet:
www.transparenciapresupuestaria.gob.mx, la cual requiere vincular su utilidad con los objetivos principales del
Estado, proporcionar transparencia y crear confianza en la poblacion.

A pesar de los avances mencionados, el IGTP no presenta una mejoria en la percepcién de los expertos en finanzas
publicas. Por el contrario, mientras que en 2003 obtuvo una calificacién de 50 puntos, para 2011 la calificacion fue
45 puntos, el valor mas bajo de su historia.

A mas de cinco afnos de la aprobacién de la LFPRH los encuestados continGan insatisfechos con los resultados
obtenidos en materia de eficiencia y eficacia del gasto plblico. A pesar de que la ley establece al Sistema de
Evaluacion del Desempefio como base para la toma de decisiones de gasto, la evidencia sugiere que la inercia
presupuestaria sigue siendo el criterio preponderante en el manejo y asignacion de los recursos publicos.

A mas de diez afios de la aprobacion de la Ley de Fiscalizacién Superior y sus posteriores reformas (incluso con la
aprobacién de la nueva ley de Fiscalizacién y Rendiciéon de Cuentas en 2009), muchas de las recomendaciones y
observaciones de la Auditoria Superior de la Federacidn continGan sin tener el seguimiento necesario para incidir en
acciones correctivas.

Por su parte, la contraloria interna (la SFP), continda limitada para llevar a cabo su mision: “consolidar un gobierno
eficiente, honesto y transparente”. Desde su creacidn sigue existiendo un vacio de informacion sobre las
irregularidades detectadas y las sanciones aplicadas a los servidores pUblicos responsables.

19 Figura que pretende mejorar la revision de la cuenta pUblica mediante la participacion de la sociedad.



Todo lo anterior demuestra que la existencia de un marco regulatorio como de organismos gubernamentales que lo
implementen, no garantiza mejores practicas de rendicion de cuentas. El problema no es solo de una dependencia,
sino que existen diversos procesos y actores involucrados (SHCP, SFP, ASF, Poder Legislativo, etc.). El marco
institucional, ademas de seguir incompleto, tiene fallas en los procesos y mecanismos que no permiten completar
el ciclo de la rendicion de cuentas: informacion, evaluacion, fiscalizaciéon y posibilidad de sancién.

El ILTP nos obliga a reflexionar sobre la mayor accesibilidad y disponibilidad de la informacion presupuestaria.
Aungue es muy importante, no basta con aumentar la transparencia por si misma, es necesario que la mayor
informacion se traduzca en mejores practicas en el proceso, asi como en aumentar el impacto social de los
programas y proyectos gue se financian con recursos publicos.

Resultados para México







IV. Recomendaciones

Existen variables que, tanto en 2009 como en 2011, tienen una mayor influencia en la percepcién sobre la
transparencia presupuestaria de los expertos encuestados: “impacto del gasto” y “evaluacién del desempeno”,
“rendicion de cuentas y oportunidad de la informacion” y “el papel de la contraloria interna”. Las recomendaciones
hardn un énfasis especial en estas variables. En la siguiente grafica se puede apreciar la importancia de los
atributos mas relevantes que conforman las variables y su calificacion. Las variables ubicadas en el cuadrante
inferior derecho son las de mayor importancia. En todos los casos estas variables reciben una calificacion
reprobatoria.

% Calificacion
aprobatoria

Mediana
18%

Variables criticas: calificacion abajo e importancia arriba media

Importancia derivada o R2 Mediana 29%

Participacion ciudadana Capacidades del érgano de control externo
Indicadores de impacto Contraloria interna confiable

Informacion cumplimiento metas Rendicién de cuentas

Asignacion segdn crilerios plblicos Control sabre funcicnarios

Debate de propuesta presupuestaria Informacién destino deuda

Proyecciones de ingresos confiables Calidad de la informacion

Elaboracién de presupuestos segun politicas a largo plazo Oportunidad de la informacion presupuestaria
Informacion sobre modificaciones al presupuesto Ley de Acceso a la Informacion

Fiscalizacion del presupuesto

w0 o~ o R WwN

Impacto del gasto y evaluacion del desempeio

Como se explicd anteriormente, a partir de 2007 se implementd en México una reforma presupuestaria para
transitar de un modelo de presupuesto por programas a otro de presupuesto basado en resultados. Si bien la
implementacién de un modelo presupuestario basado en la evaluacion del desempefio puede significar un avance
considerable en las finanzas publicas, hasta el momento dicho sistema no se ha consolidado todavia y, en la
mayoria de los casos, el gasto sigue siendo inercial.

Las recomendaciones que surgen del ILTP sobre el impacto del gasto y la evaluacion del desempefio son las
siguientes:
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® La necesidad de conocer como se utilizan las matrices de indicadores para resultados y cudl es la influencia
en general del sistema de evaluacién del desempefio en la programacion y asignacion de los recursos
pUblicos en el ejercicio que sigue al afo fiscal.

® Realizar una revision minuciosa de los indicadores. Segln la ASF, de los 596 programas presupuestarios
que estaban obligados a formular matrices de indicadores para resultados, solo 72% cumplié en tiempo y
forma. El mismo informe de la Auditoria sefiala que para 74% del gasto neto no se proporcionan elementos
de evaluacién, por lo que recomienda que todos los programas presupuestarios cuenten con indicadores.
Ademas, muchos de los indicadores son deficientes y no cumplen con la labor para la que son disefiados:
medir la gestion y el impacto.

® De acuerdo al informe de la Auditoria, no hay evidencias de que el presupuesto basado en resultados haya
desembocado en mejores bienes y servicios que tengan impactos positivos en las condiciones de vida de la
ciudadania que es beneficiaria de los programas presupuestarios. Por tanto, se recomienda, en congruencia
con el informe de la ASF, que la SHCP y la SFP creen mecanismos de coordinacion para verificar eficacia,
eficiencia, economia y calidad en el gjercicio de los recursos publicos.

Por Gltimo, dicho informe resalta que ni el PbR ni el SED se aplican en las distintas etapas del ciclo presupuestario.
Una correcta aplicacion de este sistema permitiria mejorar cada una de las fases del proceso: la formulacién
con informacién sobre el desempefio anterior de programas y politicas, y el enrequecimiento de la discusién y
aprobacién en sede legislativa, que dotaria a los diputados con elementos de decisién mas completos; ademas,
conocer el impacto de las reasignacion presupuestarias durante la fase de ejecucion y ser el insumo basico para
seguir evaluando ambos procesos: el SED y el PbR.

En el caso de la variable “impacto del gasto”, la percepcién de los encuestados coincide con los resultados del
referido Informe de la Auditoria, que encuentra que para 2010 no se habia logrado el propdsito de dar cuenta
del impacto social del gasto publico. Sigue existiendo una distancia que salvar entre la gestion inercial de los
administradores de los recursos publicos y la puesta en practica de un programa que privilegie la presupuestacion
a partir de resultados eficientes y eficaces que transforme la cultura de las finanzas publicas.

Rendicion de cuentas y oportunidad de la informacion

Cualquier definicion de “rendicién de cuentas" que se estudie tiene entre sus componentes la necesidad de
contar con informacién clara, exhaustiva y oportuna sobre el uso de los recursos publicos en cada una de las
dependencias, poderes y niveles de gobierno. Pero también contempla la necesidad de conocer el impacto de los
recursos, los resultados de la fiscalizacién y las sanciones que se imponen a los servidores pUblicos que se apartan
de sus obligaciones legales.

En el caso de la variable “Rendicién de cuentas", las recomendaciones que surgen del ILTP son las siguientes:

® Publicar la informacién presupuestaria con oportunidad, para lo cual por ejemplo, se tendrian que reducir los
tiempos de entrega del Informe de revision de la Cuenta PUblica, que sigue estando desfasado del proceso
de presupuestacion, ya que sus resultados se conocen con mas de 14 meses de retraso.

® Comunicar el impacto que tienen los programas y politicas publicas sobre los derechos humanos de la
poblacién beneficiaria, en lugar de hacer propaganda sobre el cumplimiento de las funciones a las que estan
obligados por ley.




® Hacer informes exhaustivos de lo que ocurre con las observaciones de la Auditoria Superior de la Federacién
gue permitan conocer el estado de los procesos legales y administrativos iniciados con base en los
hallazgos de las auditorias, ademas de reformar el marco legal a fin de facultar a la ASF para sancionar las
faltas, omisiones y responsabilidades de los ejecutores del gasto.

® Fortalecer a la Auditoria Superior de la Federacién con recursos presupuestarios, técnicos y humanos, de
forma que pueda ampliar y mejorar la fiscalizacién de los recursos federales y apoyar a los 6rganos de
fiscalizacion de las entidades federativas para la fiscalizacién del gasto descentralizado.
Evaluacion de la contraloria interna
® (onsistentemente, la Secretaria de la Funcién Publica ha sido valorada negativamente, pues no ha sido
percibida como confiable. Para fortalecer no solo la perspectiva de su confiabilidad sino las condiciones de
ejercicio de su papel como instancia de control se recomienda:

® Fortalecer las atribuciones de sancion de la SFP.

® Dar a conocer al publico la lista completa de servidores plblicos sancionados, detallando el tipo de sancidn
impuesta y las razones de la misma.

® Diagnosticar la efectividad de las funciones de control, sancién y evaluacién interna del quehacer
administrativo y del ejercicio del gasto para identificar las debilidades y proponer rutas de solucién.

® Diagnosticar la eficacia organizativa de los drganos de control interno, con especial énfasis en sus
capacidades estructurales, los productos que generany su impacto en la mejora de la funcién publica.

® Realizar consultas publicas que permitan identificar las causas de las opiniones negativas acerca de la
confiabilidad de la contraloria interna.

® Modificar el método de seleccion del titular de la SFP para que tenga que ser aprobado por el Congreso
de la Union.

Resultados para México







Anexo I: Metodologia

La metodologia de este estudio fue disefiada en el afio 2000. La encuesta se aplica desde 2001 cada dos afios.
En 2003 se hicieron modificaciones al cuestionario y desde entonces se mantiene sin cambios sustanciales, lo que
permite la comparacion de resultados desde entonces. En 2011 se realiz6 una revisién importante del cuestionario
en donde se redujo el nimero de preguntas para hacer el estudio mas conciso y focalizado, manteniendo la mayor
comparabilidad posible con la serie de tiempo ya existente. El ILTP consta de tres componentes los cuales se
presentan a continuacion.

1. Encuesta de expertos

La encuesta recopila las percepciones sobre la transparencia presupuestaria, es decir, mide la opinién de los
expertos sobre la transparencia con la que se realiza el presupuesto publico de cada pais involucrado. Como el
tamario de la poblacién es reducido, el estudio se disefid como un censo de toda la poblacién de expertos. Esto
implica que no se trabaja sobre una muestra, sino sobre |a totalidad de la poblacion objetivo.

Poblacion Objetivo

Dado que los temas del presupuesto y la transparencia de sus practicas son poco conocidos, se definié como
poblacion objetivo a “los expertos en cuestiones presupuestarias y usuarios de la informacion presupuestaria”. Se
definieron, en particular, cuatro grupos de expertos. Estos grupos o sub-poblaciones son pequefios en todos los
paises y no existe un listado Unico para identificarlas. Los grupos de expertos y los criterios para elaborar su censo
se detallan en el cuadro de la pagina siguiente.
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Criterios de seleccion de la poblacion

POBLACION

CRITERIOS DE SELECCION

Congresistas (diputados y/o
senadores)

Los legisladores de la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica de la Camara de
Diputados

Investigadores o académicos que
trabajen con el tema de presupuesto

Especialistas de las universidades y centros de educacién superior que hayan publicado
sobre el tema presupuestario o de finanzas publicas en los dltimos cinco afios.

Organizaciones de la sociedad civil

Organizaciones cuyos miembros hicieron declaraciones en diarios nacionales durante
un mes de discusidn presupuestaria durante los Ultimos dos afios. Las declaraciones
pueden ser sobre el presupuesto, rendicién de cuentas, transparencia, corrupcion y
monitoreo de recursos de programas gubernamentales; y cuyas expresiones fueron
captadas y reproducidas por la prensa.

Incluir, dentro de sociedad civil:

+ OSC que trabajan temas de presupuesto, rendicion de cuentas, transparencia,
corrupcién y monitoreo de recursos de programas gubernamentales en directorios
pertinentes. Estos grupos deben contemplar entre su misién, objetivos, principios o
programas el estudio o la incidencia en el presupuesto.

« Organizaciones gremiales y sindicatos. Se incluird Gnicamente a las centrales nacionales.

« Consejos de planificacion.

« Defensorias.

Medios de comunicacién

(periddicos y revistas)

Periodistas, articulistas, columnistas y editorialistas que aborden el tema presupues-
tario en los diarios y revistas de acuerdo a los siguientes criterios de seleccion:

Se incluyen todas las revistas y periddicos con cobertura nacional (se entiende por
cobertura nacional las publicaciones periédicas que se distribuyan en, al menos, tres
de las principales ciudades); o regional, que incluyan una seccién de economia o
finanzas, incluidas las revistas de negocios y de distribucion por suscripcién; sin re-
stricciones de periodicidad (semanales, quincenales, mensuales, etc.). Se excluyen_las
revistas de grupos u organizaciones gremiales o sectoriales (sindicatos, empresarios,
abogados, etc.).

Los criterios son:

Los diarios
*Acceso al publico en general: deben ser accesibles en puestos de periddicos
de por lo menos 3 ciudades del pais, o bien diarios regionales de reconocida

importancia.

eCaracteristica: deben incluir una seccién de Economia o deben ser de
importancia en la formacion de opinion pablica.

Las revistas

» Acceso al pablico en general: deben ser accesibles en puestos de periddicos
de por lo menos 3 ciudades del pais.

» Caracteristica: deben incluir una seccién de Economia o deben ser de
importancia en la formacion de opinion pablica.

» Periodicidad: deben publicarse por lo menos cada 15 dias (quincenales o
semanarios)




Anexo lI: Cuestionario®*

Para 2011 se realizd una revision del cuestionario en donde se recortd un nimero importante de preguntas para
contar con un cuestionario mas focalizado y facil de contestar. Entre los criterios para la evaluacién del cuestionario
se prioriz6 mantener la mayor comparabilidad posible con afios anteriores. El cuestionario contiene alrededor de 49
preguntas que se repiten en todos los paises, y se agrupan en tres categorias:

1. Calificaciones generales sobre la transparencia del presupuesto. Estas calificaciones se midieron en
una escala de 1 a 100, y se preguntan dos veces, una al inicio del cuestionario y otra al final para ver si el
contenido del cuestionario afecta la calificacién de transparencia.

2. Calificaciones sobre el nivel de transparencia de cada una de las etapas del presupuesto o temas
relacionados (formulacion, aprobacion, ejecucion, fiscalizacion, participacion ciudadana y de acceso a la
informacion).

3. Preguntas especificas sobre la transparencia en el presupuesto. Estas preguntas se construyeron como
escalas Likert en un rango de 1 a 5, para medir acuerdo y grado o nivel de acuerdo al mismo tiempo.

La primera seccidn del cuestionario contiene informacion demografica del encuestado, como su ocupacién y nivel
de conocimiento sobre el tema.

La segunda seccién indaga sobre el nivel de transparencia presupuestaria en general. La secci6on contiene
preguntas sobre la transparencia de pasivos y compromisos futuros (deuda en su definicion mas amplia), la
confiabilidad de las estadisticas nacionales, y las remuneraciones de los funcionarios publicos.

De la tercera a la octava seccion, se realizan preguntas sobre el nivel de transparencia en el proceso presupuestario:
formulacion, aprobacién, ejecucién y control-fiscalizacion.

Calificaciones

Ponderacion: para mantener la estructura de la poblacién que responde igual entre paises, y a través del tiempo,
se ponderan las respuestas de forma que el grupo de legisladores represente 20% del total de las respuestas en
todos los paises.

Manejo de la respuesta “no sabe": Dado que la respuesta del cuestionario demanda mucho conocimiento y que la
respuesta de “no sabe" por si sola es informativa (indica desconocimiento de cierto tema entre los expertos), se
hicieron dos manejos especiales de la categoria: uno fue en las instrucciones al entrevistado donde se hizo énfasis
constantemente en la opcidon de respuesta “no sabe". De hecho, en el disefio del cuestionario la categoria “no
sabe" siempre aparecié como la primera opcidn de respuesta. El otro fue el manejo de la categoria en los reportes
de resultados. En este caso, el “no sabe" se toma como una categoria de respuesta valida, a diferencia de la no
respuesta.

Construccion de variables: Las variables son grupos de preguntas que indagan en aspectos particulares de la
transparencia. Se construyeron 16 variables a partir de 38 preguntas especificas. Las variables y el nimero de
preguntas que las integran se detallan a continuacion:

1 El cuestionario se encuentra en el anexo Il de este documento.
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Variables Atributos
Participacion ciudadana en el presupuesto 1
Atribuciones y participacion del legislativo en el presupuesto 3
Confianza en la informacién 2
Cambios del presupuesto 2
Asignacién del presupuesto 2
Fiscalizacién del presupuesto 4
Evaluacion de la contraloria interna 2
Capacidades del érgano de control externo 3
Rendicién de cuentas 2
Control sobre funcionarios federales 2
Gobiernos subnacionales 2
Informacién sobre deuda federal 2
Impacto del gasto y evaluacién del desempefio 4
Calidad de la informacion presupuestaria 2
Oportunidad de la informacién del presupuesto 4
Ley de acceso a la informacion 1
Total 38

Resultados reportados — calificaciones (1 a 100): los resultados se reportan con dos unidades o escalas. Por un
lado, el indice o la calificacion general es el promedio obtenido en la encuesta de expertos usando una escalade 1 a
100.

Resultados reportados: porcentaje de respuestas positivas (también base 100): Ademas, se reporta el porcentaje
de menciones positivas o de acuerdo para variables y preguntas especificas. Este porcentaje es la suma de
respuestas de acuerdo total y acuerdo (valores 4 y 5) entre el total de menciones en la siguiente escala:

Los resultados o menciones positivas de variables son la suma de todas las respuestas positivas de las preguntas
gue corresponden a una variable dividido entre el total de las respuestas obtenidas para las preguntas que
corresponden a esa variable. Por ejemplo:

I
4

|
Respuestas positivas



Suma de las calificaciones positivas de las
4 preguntas que integran la variable

I
— Suma del total de respuestas de las 4
preguntas que integran la variable

La variable Fiscalizacion del presupuesto = Suma de 4 preguntas (i=4)

2. Estudio formal/practico

Con el propdsito de de contextualizar los resultados provistos por la encuesta de percepciones y emitir
recomendaciones fundamentadas se incluye como parte de la metodologia un estudio que permite analizar el
contexto legal y formal, y las condiciones reales que circunscriben al sistema presupuestario de cada pais. Este
estudio se basa en una guia que fue contestada por un experto en cada pais y tiene las siguientes caracteristicas:

1. Presenta las herramientas necesarias para conocer las condiciones institucionales, normativas y practicas
del proceso presupuestario de los paises.

2. En segundo lugar, permite identificar a los principales actores del proceso presupuestario y conocer su
papel formal en el mismo.

3. Finalmente, presenta un marco sistematico de estudio que identifica los trazos determinantes (variables
independientes) del proceso presupuestario, con lo que se facilita la comparacién internacional.

La guia formal tiene dos lineas centrales de andlisis: el proceso presupuestario y la informacion presupuestaria.
Es indispensable conocer la forma cdmo se lleva a cabo el proceso de presupuestacion, asi como las reglas
y procedimientos que lo conforman para contextualizar los resultados de la encuesta de percepciones. De igual
manera un requisito indispensable para garantizar la transparencia presupuestaria es la existencia de mecanismos
institucionales que aseguren el acceso a informacion integra y de calidad de las actividades gubernamentales,
tanto al poder legislativo como a la sociedad civil.

3. Guia de vinculacion
La encuesta de percepciones y el cuestionario practico se vinculan a través de una guia. Esta guia sigue el orden
de las preguntas de la encuesta y tiene el objetivo de explicar sus resultados contextualizandolos en la practica

presupuestaria. De esta manera, la guia de vinculacion relaciona las preguntas contenidas en la encuesta de
percepciones con las preguntas que conforman el estudio formal/practico.
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Tabla 1.
Poblacién de expertos por pais

CostaRica Ecuador Guatemala México Venezuela Total

Poblaci6n total de expertos 73 138 75 180 90 556

Legisladores 16 11 21 42 15 105

Organizaciones de la Sociedad Civil 14 30 13 37 10 104

Periodistas-columnistas 17 46 33 64 41 201

Académicos 26 51 8 37 24 146
Tabla 2.

Respuestas y cobertura por pais

CostaRica Ecuador Guatemala México Venezuela Total
Total de respuestas 42 73 53 106 46 320
Legisladores 7 5 15 26 5 58
Organizaciones de la Sociedad Civil 8 18 10 23 7 66
Periodistas-columnistas 8 16 21 39 19 103
Académicos 19 34 7 18 15 93
Cobertura o tasa de respuesta total 58% 53% 71% 59% 51% 58%
Legisladores 44% 45% 71% 62% 33% 55%
Organizaciones de la Sociedad Civil 57% 60% 77% 62% 70% 63%
Periodistas-columnistas 47% 35% 64% 61% 46% 51%
Académicos 73% 67% 88% 49% 63% 64%
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INTRODUCCION

Eienvenido &l cuestionario sobre transperencis en &l presupuesso pibiico. Su respuests es muy importents para nosotrosies) y le gArentzamos mbsoiuts
condfidencialided, ya gue nusstra informecion s0io se presents de forme agrezacs en analisis sstadistion y nunce revelamas respusstes individuslss.

Usted &5 uno o= [0S pODDS EXpertos Qe pUEdEn HYUOBT 3 ERCONErar |5 Bress pEr hacer (oS presupuesios pUblicos mas trensparentes.  El ndice
Latinommericano de Transparenca Fresupusstal [ITP) s= reslizs ceds dos ahos desde 3004 gracias @ Ia opinion y =] conocimiento de mcperios como usted que
recogemos 8 traves de este cusstionano.

5i Lestedd oS ha hacho favor de colsborer con este proyects otros afos, 1 Spmdecemos mucho su tiempa ¥ 1o molestsmos nusmmeante. L opinion de usted
== ingispersenle pars obtener datos confiadies. La pobiacon de expertos en ks meteris &5 muy peguens en ke region. Fare is edicion 2009 se identificaron
1,1B9 superbos y usuanios del presupuesto nacional en 12 paises {145 en el caso de Mexicol.

La valinss cofaboracion de kos experios B0 aRos anterianes nos he permitide Bever los slementos de bs transparencis presupusstaris & |8 dzcusion publio ¥
Fan tenido efectos tan vaEos0s COMOD SENEFST CONGCEMiEnto y Gscusion airededor del estos temas. For ejempio. en Bsgion ya se discute el preco del
p:h'Evlen para fommulsr presupuestos de sgresos,

Extn Encussts =5 parte de un proyecto de  instituciones sducativas y dviles =n & peises atinoamesicanos: Costa Rice, Ecusdor, El Sahvador, Gustemais,
BdExicn y VEnezusia. En Kexioo lo elsbors Fundar Centro de Analisis & vestigacian.

5i lo deses, ponemas & su disposicon kos doDumentos de BRos anteriores en; g e ILTFWEE ORG

.
Blgunas aclaraciones para ¥y &t s respuesta al cuestionario:

= Entodas las preguantas busca mos conccer su propia peroepcitn de lo que pasa, sin importar lo que otros opinan ni lo que debe ser,

= No busmmas medir conocimiento. 5§ ey SlEUns pramuarts Que no conoaeo is respuests, por favor utilice & cddigo “mo 5E%_ Estas respuestas son identificades
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