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El presente trabajo forma parte del proyecto “Andlisis In-
dependiente del Presupuesto de la Repablica®, que rea-
lizé ©l Consorcio de Investigacién Econdmica y Social
(CIES) con el auspicio del Banco Mundial. Este estudio
busca ser el punto de partida de un trabajo consistente y
sistemidtico en el andlisis del proceso presupuestal, que
amplie los mecanismos de participacion de la sociedad
civil, medios de comunicacién y pablico en general. La
participacion de la sociedad civil puede generar un valor
agregado sobre las decisiones presupuestarias, ademds
de ser un elemento importante en el proceso de demo-
cratizacion y regionalizacion de nuestro pais.

Marco general

El Presupuesto de la Repiblica es el instrumento de
politica econdmica mas importante de un gobierno.
Es un cdlculo financiero anticipado de los ingresos y
egresos del sector padblico. En el caso peruano, el pre-
supuesto publico toma como referencia (en cumpli-
miento de la Ley de Prudencia y Transparencia Fiscal)
el Marco Macroeconomico Multianual (MMM, formu-
lado por el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF).
Este marco incluye la declaracion de principios de la
politica fiscal, los lineamientos de politica econdémica
y los objetivos de la politica fiscal de mediano plazo.
Ademds, incluye las metas de politica fiscal, proyec-
clones de los ingresos y gastos fiscales, monto de in-
versiones, nivel de endeudamiento pablico v supues-
tos macroecondmicas para los tres praximos anos.

El presupuesto revela como el Estado piensa devolver-
le a la sociedad los recursos que le extrajo, y concreti-
za en soles y centavos las prioridades y objetivos del
Gobierno, En la medida que los ingresos que finan-
cian el gasto presupuestal provienen de la poblacitn
{impuestas directos e indirectos, venta de bienes y
servicios y del endeudamiento que todos los peruanos

«En la medida que los ingresos que
financian el gasto presupuestal
provienen de la poblacién, tenemos
derecho a exigir que este dinero se
gaste y distribuya bien entre ella»

pagamos), tenemos derecho a exigir que este dinero
se gaste y distribuya bien entre ella.

Durante el periodo 1990-2000, el proceso presupues-
tario peruano fue manejado con hermetismo y falta
de transparencia, La Comision de Presupuesto del
Congreso de la Repdblica fue el organismo que garan-
tizaba el control absoluto en la etapa de aprobacion
presupuestal, dado que la propuesta del Ejecutivo per-
manecia mayormente inalterada.

La Contraloria General de la Repablica, encargada
de monitorear y fiscalizar la ejecucian del gasto pui-
blico, estuvo manejada directamente por el Poder Eje-
cutivo, Fue utiizada como un mecanismo de presion
a los distintos sectores que no estaban de acuerdo
con el régimen. Se ha podido corroborar que mis

1/ Resumen del dooumento Bvaluacian del proceso presupuestal perna-
na, con énfasis en fa transparencia. Fodrd descargar la versliin completa
desde www.consorcio.ong presupuesto
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del 90% de las acciones de control realizadas por la
Contraloria entre 1993 y 2000, fueron aplicadas a los
gobiernos locales (municipalidades), quienes solo ma-
nejaban el 3% del presupuesto piblico. Por el con-
trario, solamente el 10% restante de las acciones se
aplicé al Gobierno central, que manejaba el grueso
de los recursos publicos. Los procesos de privatiza-
cion y concesion de empresas publicas fueron sepa-
rados explicitamente del ambito de la Contraloria, al
igual que las grandes licitaciones y adquisiciones, En
el periodo 1994-2000, el Ministerio de Defensa gas-
té recursos por mas de US$ 992 millones, a través de
diez Decretos de Urgencia secretos’ que no fueron
incluidos como parte del presupuesto nacional.

Cran parte de los problemas senalados lineas arriba
han sido reflejados en estudios internacionales, Uno
de ellas es el indice de transparencia presupuestaria,
elaborado por el International Budget Project (ver el
grafico 1). Se puede apreciar al Perd (3,7) como el pais
que presenta el mas bajo indice de transparencia pre-
supuestaria, lejos de los demds integrantes de la mues-
tra: Chile, Brasil, Argentina y México.

El ciclo presupuestario peruano

El proceso presupuestario peruano se rige por la Ley
27209, también denominada Ley de Gestion presu-
puestaria del Estado, de diciembre de 1999. El ciclo
consiste en cuatro etapas basicas, gque toman un tiem-
po de casi dos anos y medio. Estas cuatro etapas son:
al programacian y formulacion del presupuesto, a car-
go del Ejecutivo; b) aprobacicn del presupuesto, don-
de el Poder Legislativo discute y aprueba la propuesta
del Ejecutivo; ) ejecucion del gasto durante el ano; vy
d} control y evaluacian, por parte del Congreso, Con-
traloria y cada entidad pdblica.

Todas las etapas se desenvuelven en un periodo deter-
minado; sin embargo, algunas de ellas se traslapan o
realizan paralelamente en el tiempo. Asi, por ejem-
plo, mientras se estd programando y formulando el pre-
supuesto del priximo afo, a la vez, se estd ejecutando
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indice de transparencia presupuestaria

Fuente: International Budger Progect

el presupuesto del afo en curso y se esta evaluando la
ejecucion del presupuesto del ano anterior,

Programacion y formulacion

La programacion y formulacién del presupuesto se rea-
liza de manera exclusiva al interior del Poder Ejecuti-
vo. Los principales actores que participan en esta eta-
pa del ciclo son: a) la Direccion Nacional de Presu-
puesto Piblico (DNPP) del MEF y b) cada una de las
entidades gubernamentales {0 pliegos presupuesta-
rics)?. Dentro de cada entidad gubernamental, parti-
cipan en el proceso de programacion y formulacion:
a) el titular de la entidad, b) el responsable de la Ofici-
na de Presupuesto de la entidad, ¢ las Unidades Eje-
cutores adscritas al pliego v d) las Areas Técnicas de las
entidades gubernamentales.

En una etapa inicial, la formulacién se apoya en los
niveles manejados por el presupuesto previo y en pa-
rametros clave establecidos por el MEF, mediante las
Directivas que emite para este fin. En funcion de es-
tos parametros cada entidad del Gobierno proyecta
sus requerimientos, identificando los gastos que le re-
sultan ineludibles. Esta es probablemente la etapa mas
importante, considerando que es donde se definen

«Se ha podido corroborar que mas
del 90% de las acciones de control
realizadas por la Contraloria entre
1993 y 2000, fueron aplicadas a los
gobiernos locales (municipalidades),
quienes solo manejaban el 3% del
presupuesto publicoy

2/ Decretos de Urgencia N7 020y 07 6-95; N20O2(0, 28 v 35-06; N2 Sy
G0-97; ME32,38-98; v NP 52-89,

3/ El aparato estatal esta conformado por 26 sectores (sector Educacion,
sector Defensa, ete.), Cada sector esta compuesto porvanos pliegos, a los
cuales s& les asigna un presupoesto anual para &l complimiento de-sus
actividades, Existen mas de 142 plhepos dentro de la gesiidn pablica, & su
vez, catda pliego estd compoesto por una o mds Unidades Epecutons,
chefimictas como instancias organicas con capacidad para desarrollar fun-
ciones administrativas y contabies, Cada Unidad Becutora (LIE) g5 res-
pronsable de informar sobre el avance yio cumplimiento de sus metas
Para ef afo 2003, el nimero de LIE alcanza 583,
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los objetivos, metas y prioridades de cada entidad pi-
blica y se determina concretamente cuanta plata re-
cibird cada una de ellas para cumplir con sus activi-
dades; constituyendo la propuesta del Ejecutivo que
se debatird luego en el Poder Legislativo, pero sin
mayores modificaciones. No obstante, es la etapa
menos abierta, transparente y participativa de todo
el ciclo presupuestal.

Programacion

En esta fase: a) se establecen y priorizan los objetivos
institucionales para el afo fiscal; b) se proponen las
metas presupuestarias; ¢) se determina la asignacion
presupuestal total con la que contard cada entidad*; y
d) se determina la demanda global de gastos ineludi-
bles para atender los servicios y funciones que presta y
desarrolla la entidad.

Cada uno de los pliegos (o entidades gubernamenta-
les) establece y prioriza sus objetivos institucionales, y
propone sus metas presupuestales. Cada sector del
aparato pablico cuenta con un Plan Estratégico del
Sector con Cardcter Multianual (PESEM). Identificados
y priorizados los objetivos por cada pliego, el MEF de-
termina el techo presupuestario con el que contard el
pliego de la entidad. La relacion entre los diferentes
objetivos institucionales y los planes vinculados al pre-
supuesto, se puede observar en el gréfico 2.

En la fase de programacion, el titular del pliego es res-
ponsable de: a) establecer los objetivos institucionales
de la entidad y proponer las metas presupuestarias; b)
establecer una escala de prioridades de los objetivos
trazados; y c) aprobar la asignacién presupuestaria

Esquema de articulacion de los objetivos
institucionales vinculados al presupuesto
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pisem 4 | Obietivos estratigicos | o iore | Dimensidn
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Plan operativo del pliega | Institucional

Fuente: Direccidn Nacional del Presupuesto Pablice - MEF (2001].
Directiva N* 007-2001-EF/76.01

entre |as Unidades Ejecutoras que conforman la enti-
dad o pliego. Por su parte, el jefe de la oficina de pre-
supuesto de la entidad es responsable de estimar los
ingresos de la entidad y (conocidos los recursos ordi-
narios asignados) determinar cudnto se le asignard a
cada una de las Unidades Ejecutoras. En esta etapa,
cada Unidad Ejecutora informa a la Oficina de Presu-
puesto de la entidad a la que estd adscrita, el monto de
gasto que requiere para su funcionamiento,

En esta fase, la Direccion Nacional de Presupuesto
Pablico del MEF es responsable de: a) estimar los ingre-
sos del sector pablico y asignar a cada entidad la pro-
porcidn que le corresponde de estos ingresos; y b) en-
viar a cada entidad una propuesta de presupuesto de-
nominada “Estructura Funcional Programatica”, sobre la
base de informacion que la entidad le haya enviado y
en funcién de las directivas enviadas por el MEF.

Formulacidn

En esta etapa se define la Estructura Funcional del Pre-
supuesto Institucional del Pliego, la que debe reflejar
los objetivos institucionales de corto plazo. Asimismo,
se seleccionan las metas presupuestarias propuestas en
la fase de programacion, en funcion de la escala de
prioridades aprobada por el titular del pliego. Las me-
tas presupuestarias deben expresar productos cuanti-
ficables y mesurables que representen los objetivos
especificos del pliego.

La Estructura Funcional Programdtica debe articular, de
manera coherente, las funciones con los programas que
se seleccionen, en funcién de las politicas institucio-
nales del ano. Una vez articulada la Estructura Funcio-
nal Programdtica del pliego, se realiza la Formulacion
de los gastos. Esto consiste en asignar los gastos en el
nivel de actividades y proyectos, teniendo en cuenta
los componentes y las meltas presupuestanias fijadas.
Las dreas técnicas de las entidades deben elaborar un
cronograma de ejecucion fisica de las metas presu-
puestarias establecidas para el ano. Finalmente, la DNPP
consolida los cronogramas de cada entidad o pliego
en el Anteproyecto de la Ley Anual de Presupuesto
del Sector Pablico, el cual es sometido a la aprobacidn
del Consejo de Ministros y remitido por el Presidente
de la Repiblica al Poder Legislativo,

4/ La asignacion presupuestania total se delerming en funcidn de: al
la Asignacton presupuestaria-MEF, comespondiente a la fuente “Re-
cursos ordinarios" (clfra delinitiva comunicada por el MEF); v b |a
Asignacion presupuestaria-Pliegn, que son montos estimatlos por el
pliegn corraspondiente a fuentes de financlamiento distintas a b de
*Recursos ardinarios”
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Comentarios y recomendaciones

Si bien se establece la obligatoriedad de publicar el
MMM, el Gobierno no explica o no muestra la meto-
dologia que utilizé para obtener dichas proyeccio-
nes. Una recomendacidn podria ser que el MEF sus-
tente el MMM ante el Congreso. Esto no implica que
requiera una aprobacion del pleno, pero si que se
sujete a evaluacion, También podria publicarse y dar
un plazo, para que la sociedad civil realice los co-
mentarios que crea convenientes. El Congreso po-
dria solicitar los comentarios de los principales cen-
tros de investigacion y andlisis econdmico que reali-
zan proyecciones macroecondmicas. El Ejecutivo no
estard obligado a cambiar sus proyecciones, pero es-
tas seran mas sdlidas ante la opinion pablica.

Uno de los temas mas criticos es la consistencia entre
el presupuesto y las metas, que muchas veces no estan
bien definidas ni correctamente vinculadas a los re-
cursos solicitados. Sin embargo, la DNPP emite direc-
tivas para la programacion y formulacion de los presu-
puestos institucionales con el objetivo de estandarizar
la calidad con que se formulan los presupuestos de cada
entidad. Cada afio las directivas son mas detalladas e
incluyen una metodologia con formularios y plantillas,
que las entidades deben llenar. No obstante, atn no es
suficiente; observindose una alta disparidad entre el
establecimiento de los objetivos generales, parciales y
especificos para el ano fiscal y la identificacion de los
gastos ineludibles. Serfa apropiado conocer cudles son
los criterios que utiliza el MEF para aprobar o rechazar
los requerimientos presupuestales de los pliegos.

Por otra parte, como no existe una suficiente funda-
mentacion técnica en la programacion del gasto so-
clal, no es adecuadamente priorizado. En algunos ca-
sos, la estructura funcional programdtica del presupues-
to no clasifica adecuadamente las actividades, hacien-
do dificil la identificacion de temas clave coma los pro-
gramas sociales. Serfa importante que el MEF presente
un reporte con los criterios que utilizé para asignar
mds 0 menos recursos entre las entidades y como se
distribuyeron al interior de estas. Esto permitiria ver
los criterios utilizados para la priorizacion del gasto.

«Seria importante que el MEF
presente un reporte con los
criterios que utilizo para asignar
mds 0 menos recursos entre las
entidades y como se distribuyeron
al interior de estas»

En esla lase, el gasto en personal deberia ser transpa-
rente. Actualmente, existen varias modalidades de con-
tratacion (planilla, SNF. consultorias, etc.), formas de
pago (canasta, CAFAE) y una gran dispersion entre los
montas que se pagan en una institucion y otra. Es ne-
cesario, ademis, sacar de los presupuestos de los plie-
gos el gasto en pensiones, dado que distorsiona, fuer-
temente, el andlisis de la asignacion presupuestal.

Aprobacion

En esta etapa, el actor es el Poder Legislativo. El papel
arincipal lo cumple la Comision de Presupuesto del
Congreso. Se inicia después del 30 de agosto, fecha
que tiene como limite el Poder Ejecutivo para enviar
el Proyecto de Ley de Presupuesto, asi como la Ley
de Equilibrio Financiero y Endeudamiento. El proce-
so culmina con el envio de la autégrafa del proyecto,
a mas tardar el 30 de noviembre. Si no es remitida la
autégrafa del Proyecto hasta esa fecha, el proyecto
es aprobado por el Poder Ejecutiva mediante Decre-
to Legislativo.

Luego de la presentacion ante el Congreso, continda
un praoceso de debate y andlisis. Inicialmente, se con-
voca a la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM)
y al MEF para que expongan el proyecto. Dicha expo-
sicion es seguida por un debate con intérvencion de
los voceros de los grupos parlamentarios. Concluido el
debate, el proyecto de ley es publicado en £ Peruano
y derivado a la Comision de Presupuesto para su and-
lisis. La comisién elabora un plan de trabajo para ana-
lizar y dictaminar los proyectos de Ley de Presupues-
to, Equilibrio y Endeudamiento. Durante esta fase se
visitan a los titulares de los sectores para que sustenten
los supuestos, ingresos y gastos programados por cada
sector. Ademds, revisan la normatividad remitida con
los proyectos, elaboran el dictamen vy lo sustentan en
el Congreso a partir del 15 de noviembre. Este dicta-
men debe ser aprobado por la mitad mas uno de los
congresistas, para luego ser enviado al Ejecutivo.
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«...si bien los congresistas pueden
hacer propuestas, la ley no es clara
respecto de si tienen capacidad de
realizar modificaciones al
presupuestoy

Comentarios y recomendaciones

El periodo de andlisis del presupuesto, por parte del
Congreso, es de solo 2 meses y medio (del 30 de
agosto al 15 de noviembre). Resulta muy dificil para
una comision evaluar en tan poco tiempo, de mane-
ra integral, lo que al Ejecutivo le tomd 4 meses elabo-
rar. La comision no elabora su informacién para el
andlisis, sino la recibe de distintas instancias del Eje-
cutivo. En muchos casos, esta informacion es envia-
da en formato de solo lectura (PDF) y no en formatos
que permiten el trabajo en base de datos (DBF, Excel
0 Access). Sugerimos la transmision de informacion
en formatos mas “amigables”. El MEF deberia colo-
car esta informacion en el portal de Transparencia
Econdmica, para que pueda analizarse facilmente.

La comision no cuenta con un sistema que [e permita
almacenar datos de presupuestos pasados ni con per-
sonal de planta, que sirva como secretaria técnica. Esto
impide gue genere sus propias cifras para contrastarlas
con el Ejecutivo o provea informacion a las distintas
comisiones. La comision deberia generar su propia base
de datos, en coordinacion con otras instancias del Con-
greso. Esto le permitira ejercer mejor su [abor y facili-
tar el trabajo de andlisis de los proyectos de ley con
implicancias presupuestarias. Debe institucionalizarse
un equipo técnico de apoyo que haga andlisis y segui-
miento permanente del tema.

Durante el debate en pleno del Congreso, si bien los
congresistas pueden hacer propuestas, la ley no es cla-
ra respecto de si tienen capacidad de realizar modifi-
caciones al presupuesto. Las propuestas son incorpo-
raclas, siempre y cuando el MEF cuente con los recur-
sos y sea e conformidad del Presidente del Consejo
de Ministros, al finalizar el debate y aprobacion del
presupuesta en el Congreso.

Ejecucion

Se divide en cuatro subetapas:

* La programacién mensual de ingresos y gastos: an-
tes del inicio del ano fiscal (1 de enero al 31 de

diciembre), se programan los ingresos y gastos que
tendrd el sector pablico para cada mes del aio.

* Asignacion trimestral del gasto: una vez que el MEF
proyecta sus flujos de ingresos por recaudacion de
recursos ordinarios a lo largo del afo, comunica a
cada entidad el monto de la asignacion trimestral
de gastos, para que cada pliego programe sus gas-
tos trimestrales y luego autorizar los calendarios
de compromisos.

* Calendarios de compromisos: la DNPP aprueba los
calendarios de compromisos mensuales, en fun-
cion de la disponibilidad de recursos piblicos. Esta
instancia constituye la autorizacion maxima para
la ejecucion de los gastos, Los calendarios pueden
ser modificados en cualquier momento del pro-
ceso presupuestario, de acuerdo con la disposi-
citin de los recursos plblicos.

* Modificaciones presupuestales: pueden ser en el
nivel de pliego o en el de programa, actividad o
proyecto. Para realizar el primero se requicre mo-
dificar la Ley Presupuestal, dado que se estarin
pasando recursos de una entidad a otra. Para mo-
dificar el nivel programatico, solo se necesita la
autorizacion del titular de la entidad. Esta modifi-
cacion se podra hacer siempre y cuando se estén
quitando recursos de una actividad considerada
no prioritaria.

Comentarios vy recomendaciones

En la practica, rara vez el gasto se ejerce tal y como se
presupuestd originalmente. En algunas ocasiones, las
modificaciones son menores y justificables, En otros
casos, las diferencias entre el presupuesto aprobado y
el ejercicio del gasto son constantes, recurrentes y no
necesariamente se desprenden de politicas consisten-
tes. Por ejemplo, en el caso del sector educacion, para
algunos afos se ejecutd 30% mas de lo inicialmente
presupuestado. Asimismo, se encontrd que el gasto
corriente era mayor que lo presupuestado, mientras
que el gasto en inversidn era siempre menor al presu-
puestado. Nos gqueda claro que existe un alto grado de
discrecionalidad en la ejecucion presupuestaria por
parte del Ejecutivo, lo cual afecta las asignaciones in-
terpliegos de los sectores.

w...en el caso del sector
educacion, para algunos anos se
ejecutd 30% mas de lo
inicialmente presupuestadoy
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Otro problema es la incertidumbre frente a la calen-
darizacion de compromisos y los montos efectivamente
desembolsados. Esto lleva a que se observen baches y
saltos en la ejecucion del gasto, los que se traducen en
ineficiencias y sobrecostos de la gestion pablica.

El grado de participacion en esla etapa es casi nulo:
queda a entera disposicion del Ejecutivo, Durante el
régimen de Fujimori, el MEF enviaba al Congreso un
reporte sobre el avance de ejecucion del presupuesto.
Esta practica ya no se realiza en la actualidad. Sin em-
bargo, es importante reconocer que existe un mayor
nivel de transparencia en la ejecucién del gasto que en
anos anteriores. El Sistema Integral de Administracion
Financiera (SIAF), al que se puede acceder via Internet,
publica el seguimiento de la ejecucion del presupuesto
con nivel de actualizacion menor a un mes, Sin embar-
g0, no permite el acceso al sustento de las modificacio-
nes presupuestarias, Se recomienda al Ejecutivo publi-
car informes de avance de gestion financiera que pre-
sente la informacion general de lo ejercido cada tri-
mestre, de manera que se detecten modificaciones
importantes durante la ejecucion del gasto.

También se podria reportar los avances en lérminos
de metas. Un aspecto importante es que cada vez que
se realicen reasignaciones de recursos publicos, estas
se publiguen con el debido sustento o justificacion. El
portal Transparencia Econdmica - SIAF deberia incluir
estos cambios v los presupuestos institucionales modi-
ficados. Asimismo, se deberian establecer criterios téc-
nicos, estables, explicitos y transparentes para la eje-
cucion de los recursos pablicos.

Control y evaluacion

Control

El control presupuestario lo ejerce la DNPP y consiste
en el seguimiento de los niveles de ejecucion de los
ingresos y de los gastos con respecto al presupuesto
autorizado y sus modificaciones; y en el control de la
legalidad y de la gestion, que es efectuado por la Con-
traloria General de la Repriblica. Los drganos de con-
trol interno de las entidades del sector pablico ejercen
el control gubernamental del Presupuesto.

Evaluacion

En esta etapa, las entidades del sector piiblico deben
determinar los resultados de la gestion presupuestaria
del pliego. Se analiza y mide la ejecucin presupuesta-
ria de ingresos, gastos y metas presupuestarias, asi Comeo
de las variaciones observadas, y se sefialan sus causas,

La evaluacion financiera y de metas estd a cargo de los
pliegos presupuestales y se realiza semestralmente,

Ademas, el MEF realiza una evaluacién financiera tri-
mestral y una evaluacién anual. La evaluacion del MEF
se centra en los criterios de eficacia (avance de la eje-
cucion presupuestal), eficiencia (utilizacion de recur-
sos versus costos medios de las metas), desemperio (cum-
plimiento de metas y nivel de ejecucion con relacian
al calendario de compromisos) y operacion (evaluacion
de partidas segtin costos medios por funcionaria).

Comentarios y recomendaciones

Una limitacion de la Contraloria es que no puede
sancionar directamente, en la via administrativa, a
los funcionarios que cometen irregulandades. Solo
se limita a elevar un informe al titular de la entidad
y este es quien decide el castigo que se impondra.
La Contraloria deberia tener facultades para sancio-
nar directamente, en la via administrativa, a los fun-
cionarios ptblicos.

Las evaluaciones sobre el gasto presupuestal se reali-
zan ex post y de manera desfasada. No son preventi-
vas. Ademds, se basan en procedimientos, con énfa-
sis en auditorias e informes. Se evaldan los procedi-
mientos y no los resultados e impactos, permitiendo
que, en algunos casos, se sigan financiando proyec-
tos de baja calidad. Seria mas productivo desarrollar
sistemas de auditoria que se centren en los resulta-
dos y no en los procesos.

Actualmente, la funcion de seguimiento de la ejecu-
cién del gasto la cumple la DNPP y cada entidad por
si misma. El Congreso y la Comision de Presupuesto
deberian desempedniar un papel fiscalizador durante
esta etapa.

Finalmente, se observa una carencia de procesos de
rendicién de resultados y de corresponsabilidad entre
niveles y unidades pablicas. No existe un adecuado
sistema de incentivos ni de control y evaluacion ade-
cuados para la administracion piblica. Es indispensa-
ble implementar una cultura de evaluacion sistemdti-
ca de |os resultados, con rendicion de cuentas perio-
dica y plena asuncion de responsabilidades por parte
de los funcionarios pablicos,

«Nuestro referente, en términos de
transparencia, no debe ser el
régimen pasado, frente al cual hay
avances, sino que debemos exigir la
transparencia que garantice el
desenvolvimiento de la democraciay
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Transparencia y acceso
a la informacion

Si bien se observan cambios significativos en el mane-
jo presupuestal con respecto al régimen de Fujimori,
aln quedan aspectos importantes por mejorar. Nues-
tro referente, en términos de transparencia, no debe
ser el régimen pasado, frente al cual hay avances, sino
que debemos exigir la transparencia que garantice el
desenvolvimiento de la democracia. Sobre la base de
nuestra experiencia en el andlisis del presupuesto 2003,
deseamos mostrar qué tipo de andlisis no es posible
por falta de informacion o mala calidad de esta.

¢Qué entendemos por
transparencia?

La transparencia permite el acceso a la informacidn
del Presupuesto Pablico, que a su vez hace posible el
andlisis sobre el arigen, distribucion, uso y destino de
los recursos publicos. La transparencia presupuesta-
ria identifica a los responsables de la decision del gasto,
de las operaciones y los supervisores o evaluadores
del mismo. Debe implicar la publicacion de docu-
mentos presupuestanios CoOmprensivos, que provean
informacion detallada de las operaciones guberna-
mentales. Debe contemplar, ademds, la existencia de
canales formales para la participacion ciudadana,
desde el establecimiento de prioridades y programas
institucionales hasta la exigencia de rendicion de
cuentas y acceso a la informacion.

La informacion presentada en el
proyecto de presupuesto

El Poder Ejecutivo presentd al Legislativo, el proyecto
de Ley de Presupuesto de la Republica para el ano 2003,
en tres partes: la exposicidn de motivos, el proyecto de
Ley de Presupuesto y los anexos a dicho proyecto.

La exposicion de motivos contiene los objetivos y es-
trategias de accion del Gobierno central. Describe,
en forma agregada, la distribucion de los recursos para

«La calidad y presentacion de la
informacion presupuestal es un
obstaculo para el andlisis profundo
del gasto»

el ano fiscal en cuestitin. En este caso, el ano fiscal
2003, cuyo énfasis estd en el proceso de descentrali-
zacion y su asignacion de recursos. Se ha incluido,
por primera vez, las exoneraciones tributarias debi-
damente cuantificadas, las que reflejan el costo de
oportunidad para las regiones.

El proyecto de Ley de Presupuesto de la Repiblica es
el documento mas visible y el que se somete a la apro-
bacidn del Congreso. Contiene los montos agregados
de todos los ramaes que los integran, ademds de una
serie de disposiciones y reglas de tipo administrativo
para el gjercicio y control del gasto. No ofrece mucha
informacion relevante que permita llevar a cabo un
analisis de tipo presupuestario, pues los monlos asig-
nados a cada ramo estin completamente agregados.

La presentacién de los anexos ha variado debido al
proceso de descentralizacion en curso. Esta vez se
presentaron cuatro tomos. En ellos se brinda infor-
macion sobre los gobiernos nacionales, regionales, la
distribucion de Foncomun y del Vaso de leche a los’
gobiernos locales, y se resume el gasto pablico por
fuente de financiamiento.

La calidad y presentacion de la informacion presupues-
tal es un obstéculo para el andlisis profundo del gasto
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El Poder Ejecutivo entrega esta informacion en forma-
to fisico o, en el mejor de los casos, en formato de solo
lectura (PDF}. Esta es una costumbre que se mantiene
desde el régimen anterior y que dificulta el andlisis del
presupuesto. Consideramos inadmisible que el Gobier-
no no presente, al Congreso, el presupuesto en forma-
to de base de datos.

Nueva ley de Transparencia
y Acceso a la informacion

La nueva ley de Transparencia y Acceso a la informa-
citin Pablica® otorga importantes atribuciones al ciuda-
dano comin, para solicitar informacion a las entidades
publicas. El articule 3 indica que toda la informacion
que posee el Estado se presume piblica y que este lie-
ne la obligacidn de entregar la informacion que deman-
den las personas. E articulo 7 indica que en ninglin caso
se exige expresion de causa para ejercer el derecho de
solicitar informacion, Ademds, la Ley indica que cada
entidad debe publicar su presupuesto, los proyectos en
ejecucion (presupuesto y nivel de ejecucion), informa-
citn sobre su personal, sobre contrataciones y adquisi-
ciones y los progresos en los indicadores de desempe-
fio establecidos en los planes estratégicos. Dada su re-
ciente promulgacion, la mayoria de las instituciones
piblicas ain no ha implementado la ley.

Portal de transparencia economica

La informacion presentada en el Portal de Transparen-
cia Econdmica del MEFY es amplia y completa, pero
aurn tiene margen para mejorar. Las presentaciones o
interfaces de algunas secciones son dificiles de enten-
der y son poco “amigables”. Las secciones mds consul-
tadas por el proyecto fueron la base de datos del Go-
bierno Central (CIAF-SP) y la Consulta Amigable (SIAF-
SP). La primera contiene la estructura de gastos al inte-
rior del Gohierno central desde 1999 a 2003, clasifi-
cada de manera funcional, sectorial, por fuente de fi-
nanciamiento y grupo de gasto. La Consulta Amigable
contiene la misma informacion, pero presentada de
manera sencilla. Muestra la composicién temporal del
gasto (por meses) y la compaosicion departamental del
gasto. Los datos se presentan en tres elapas del pro-
ceso: presupuesto de apertura, calendario acumula-
do y ejecucidn (devengado). Ambas secciones per-
miten almacenar la informacion deseada en formatos
compatibles con una hoja de cdlculo. El portal pre-
senta, en su mend superior, informacion sobre ter-
minologia basica de finanzas piblicas, asi como sus
procedimientos mas elementales.

La informacion del portal es abundante. La presen-
cia de un buscador al inicio de la pagina de presen-
tacion seria muy Gtil para encontrar lo gue se guiere.
Se podrian publicar las modificaciones de los presu-
puestos sectoriales durante el ano. Podria elaborarse
una base de datos, donde se consignen las habilita-
ciones y créditos suplementarios aprobados; asi
como, las reprogramaciones intrasectoriales, Se pa-
drian presentar, ademas, los informes de evaluacion
de la gestion por sectores. Se podria simplificar la
presentacion y base de datos de algunas secciones,
Finalmente, se podria elaborar una base de datos de
usuarios del portal para medir el conocimiento de la
cludadania y enviar, via correo electronico, informa-
cién reciente sobre el portal.

Conclusiones

El andlisis realizado por el proyecto nos permite con-
cluir que la influencia real del Congreso en el Presu-
puesto es atn marginal, La transparencia en los proce-
sos de formulacion y aprobacion del presupuesto es
baja. La relacién entre recursos financieros, metas y
abjetivos es débil. El seguimiento y evaluacion tam-
bién es débil, poco participativo y poco transparente,

Algunas recomendaciones importantes que podemos
hacer son:

« La formulacién del presupuesto se debe hacer de
manera mas transparente y participativa. En parti-
cular, deben hacerse piblicos los topes asignados
por el MEF a cada pliego. Debe revisarse la clasifi-
cacion funcional programatica, en particular de los
programas sociales.

» La aprobacion del presupuesto requiere un equipo
técnico mas solvente v estable en el Congreso, v de
un proceso mas abierto, con audiencias publicas e
informacidn mas “amigable” a la ciudadania.

= El portal de transparencia econdmica debe incorpo-
rar las modificaciones presupuestarias, asi comao los
informes de seguimiento y evaluacion de los distin-
tos pliegos.

* Debe reformarse el sistema de evaluacion y con-
trol, centrandose mds en los resultados que en os
Procesos.

5/ Publicacla el 2 de aposto de 2002
i http:/transparencia-economica mel_gob.pe
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