|CEFI

INSTITUTO CENTROAMERICANO
DE ESTUDIOS FISCALES

/i.f’

\

gpgn E\~ IB‘« INTERNATIONAL BUDGET PARTNERSHIF
Sbngeey f\\\\\ i Open Transform L

www.openbudgetindex.org

El impacto del indice de Presupuesto Abierto (Open Budget Index, OBI) y sus
instituciones colaboradoras en la transparencia del presupuesto en Honduras

Hugo Noé Pino
Ciudad de Guatemala, Mayo 2012



Contenido

) 101 4o Yo [F ol o T o WO SUSR PRI 1
B. El contexto histérico de la transparencia presupuestaria en Honduras.........ccceecvveveriiieeeeniiieesencneeens 2
a. Las caracteristicas de SU deMOCIACia. ....ccuuiiiiiciiiieieiiiee e ecieee et e e s srre e e s sbee e e ssabeeeessanaeaeeas 2
b. Avances recientes de la transparencia presupuestaria en Honduras:..........ccceeevcieeeiicieeeeecieeeesnns 3
O o L or- 1 11] o1 To TRV VI3 ot fe ] TSRS 5
a. Elindice de Presupuesto Abiertoy el caso de HONAUIaS..........cccveveuiveeieieeeeeeiieeeeeeesee e 5

b. Lasrecomendaciones del indice de Presupuesto Abierto (OBI, por sus siglas en inglés) de 2010 y

su impacto en la transparencia presupuestaria €n HONAUIas. .......ceceeeeeciiiiiiieieececcciireeeee e eeecvreee e e e 6

C. Sinergias de |2 COOPEracion EXEEINA. ...iiicuiii ittt e e e e s sree e e s sabee e e ssnbaeeessanaeeeens 9
D. Planes para mejorar la gestidon y la transparencia fisCal.........ccceeciereeiciiee e 11
E. La utilizacion de la informaciéon presupuestaria por parte de la sociedad hondureiia ...................... 15
F. Latransparencia presupuestaria €n 1a PractiCa......ccccccoeieeciiiieceiiee et e e e e e 17
a. Sobre la publicacion de los documentos PresupuUEstarios. ....ccceeeeecveeeeriieee et 17
b. Sobre la difusidn de los docuMENtOS PreSUPUESTANIOS. ...uuiiiciiieercireeeecireeeeriree e erree e e e e saaee e 17

(o - Ta u (ol o -Tol T} W G [V To F- o F=1 o - 1SR 17
d. El papel de la auditoria de los drganos contralores del EStado. ........ccceeecuvveeeeiiieeeccieee e, 19
€. Otros arreglos INSHILUCIONAIES. .....ccccuviiieeiiiie e e et e e e e e e e rabe e e e enraee s eenreeas 19

f. UN@ N0 A€ CAULEIA. ittt ettt e st e st e e s abe e sbeeenaree s 19
G. Factores que afectan u obstaculizan la transparencia presupuestaria en Honduras.........cceeeeeeeveveeneane. 20
H.  Conclusiones ¥y reCOMENTACIONES .....ccceierieeieriiietietier et et st ste st ses e e s es s et s e e arestestesaseesensassessesessaneans 21
Q. CONCIUSIONES.....eceeeietirecte st ettt et ettt e b st st sre e eb e sresesesseeesesessestesase seesessnsane et sensseasse sensesanesen seses 21

b. Mirando hacia el futuro: qué hacer y cOmo hacerlo .......ccoccueeeviiiniiiniiiiiieee e 23
Referencias bibliOgrafiCas ........oo i e e e et e e e e eate e e s e abe e e e enre e e e enreeas 24

Anexo 1. Lista de personas entrevistadas.......ccciceeieccciiiiieee et e e e et e e e e e e e e tare e e e e e s e eanrrareeeeeeenaas 26



A. Introduccion

Honduras es uno de los paises mas pobres del hemisferio occidental, con un ingreso per capita
de US$ 1,839 (2010); dos terceras partes de su poblacion se encuentran en situacion de pobreza y
un 42% en extrema pobreza. La concentracion del ingreso es también una de las mas altas en la
regién, con un indice de Gini de 0.57 (2007). Por lo tanto, la manera como se recaudan y asignan
los recursos publicos adquiere un enorme significado como mecanismos para promover el
crecimiento econémico y la equidad.

Honduras ha experimentado avances sociales en las Gltimas décadas, pero dichos avances han
sido lentos en funcién de las necesidades de la poblacion. La democracia hondurefia es muy
reciente y sus instituciones publicas muy débiles. Es por ello que la participacion ciudadana en la
toma de decisiones no ha sido hasta ahora un apoyo importante a la democracia.

Los Gobiernos, por su parte, tampoco han sido muy transparentes en la utilizacion de los
recursos publicos y poca informacién ha fluido de las esferas gubernamentales hacia la poblacién
en general. Esta opacidad en el manejo de la informacion publica resulta en el uso poco
transparente o efectivo de los escasos recursos estatales. Sin embargo, tanto por factores internos,
como externos, esta situacion se ha ido modificando recientemente.

La publicacion del indice de Presupuesto Abierto (OBI, por sus siglas en inglés) a partir de 2006
a nivel mundial ha permitido que en muchos paises, incluyendo Honduras, se generen dindmicas
que busquen influir en la adopcion de practicas internacionales de informacion en materia
presupuestaria al puablico en general. Estos esfuerzos estan siendo complementados por diversas
organizaciones a nivel internacional, asi como por el fortalecimiento de la sociedad civil local.

El indice de Presupuesto Abierto es elaborado por la Asociacion Internacional de Presupuestos
(IBP, por sus siglas en inglés). La IBP colabora con la sociedad civil alrededor del mundo para
analizar e influenciar los presupuestos publicos, con el objetivo de reducir la pobreza y mejorar
la calidad de la gobernanza. En los Gltimos diez afios, la IBP e instituciones colaboradoras han,
en numerosas ocasiones, alcanzado éxito en influir en la forma en que los Gobiernos elaboran
sus presupuestos, las prioridades en que asigna el gasto (formulacién del presupuesto) y como se
gastan los recursos (ejecucion presupuestaria).

De tal cuenta, el presente trabajo tiene como objetivos principales conocer y analizar los avances
recientes en la transparencia del presupuesto en Honduras, asi como el involucramiento de
sectores de la sociedad civil; presentar las contribuciones del Secretariado del OBI y sus
colaboradores nacionales en los progresos alcanzados; y determinar qué variables, de contexto u
organizativas, facilitan o impiden los avances en la trasparencia del presupuesto. Para ello se
efectud una revision de documentos relacionados a los ultimos avances en la materia, asi como
entrevistas con funcionarios publicos, académicos, miembros de la sociedad civil y funcionarios
del Secretariado del OBI.



El analisis realizado muestra que la participacion del Secretariado del OBI ha sido importante en
los avances en la publicacion de los documentos presupuestarios realizados recientemente por el
Gobierno de Honduras (GOH). También muestra la necesidad de un fortalecimiento de la
sociedad civil en la apropiacién y analisis de la informacion suministrada por el GOH a efectos
de aumentar la participacion en las decisiones de asignacion de recursos. Finalmente, el trabajo
distingue entre los avances logrados y los desafios pendientes, apoyando la tesis que el analisis
de la transparencia presupuestaria deberia hacerse en el marco de un enfoque de economia
politica, dado el legado historico de las estructuras de poder caracterizadas por la inequidad y
exclusion.

En este sentido es relevante destacar que este analisis se realiza en un contexto politico y social
muy particular para Honduras. Por una parte, la polarizacion de la poblacion como resultado del
golpe de Estado de 2009 condiciona las posibilidades de avances en materia de transparencia en
general. Procesos permanentes de esta naturaleza solo pueden ser construidos con base en la
confianza y el desarrollo de mecanismos institucionales que permitan el dialogo y consenso.

Por otra parte, el pais se encuentra inmerso en una ola de violencia sin precedentes, producto del
aumento considerable de operaciones de narcotrafico, asi como de la delincuencia comun. De
acuerdo a reportes de las Naciones Unidas, Honduras tiene actualmente una tasa de homicidios
de 82 por cada 100,000 habitantes, una de las méas altas del mundo. En un contexto de violencia
de esta naturaleza, a lo que se agregan denuncias de violaciones a los derechos humanos por
parte del Estado, las posibilidades de demandas ciudadanas de diferente naturaleza se ven
limitadas.

B. El contexto historico de la transparencia presupuestaria en Honduras
a. Las caracteristicas de su democracia.

Para entender la transparencia presupuestaria en Honduras en los afios recientes es importante
referirnos al estado de su democracia. Mas que una democracia consolidada, el pais se encuentra
en un proceso democratico de reciente término, con avances e involuciones como los
acontecimientos politicos de 2009.

Cabe resaltar que a partir de 1980, nueve elecciones han sido realizadas de manera libre; sin
embargo, el proceso de construccion democratica da muestras ain de muchas limitaciones y de
una institucionalidad muy débil. Una de las caracteristicas méas destacables es la escasa
independencia de los poderes del Estado, sea ante el poder ejecutivo o legislativo.

En este contexto, debemos recordar, como sefialan Straface y Page (2009), « [...] que el disefio
de las politicas pablicas responde a distintos factores, como las relaciones de poder existentes en
los Estados democréticos y la debilidad de las instituciones que implementan las politicas. En
este sentido, la forma en la que el poder es ejercido a través de las instituciones politicas,



economicas y sociales de un pais condiciona las posibilidades de desarrollo sustentable y
equitativo.

Honduras ha estado dirigida recientemente por una élite cuyos beneficios principales se derivan,
en lo econémico y politico, de su vinculacién con un proceso de globalizacién® que, si bien ha
permitido una diversificacion de la economia, también ha mantenido una alta concentracion del
ingreso. Estas élites se benefician del actuar del Estado y mantienen, por conducto de los
partidos politicos, un control de las politicas publicas, excluyendo de las decisiones a amplios
sectores de la poblacion. Bajo estas circunstancias, los incentivos para promover la transparencia
presupuestaria no han sido muchos, y mas bien la norma ha sido la falta de acceso a la
informacion sobre la elaboracién y ejecucion del presupuesto.?

Pero el proceso de globalizacion también ayudd a generar nuevos actores sociales como las
organizaciones no gubernamentales que, junto a otros sectores organizados como trabajadores,
campesinos, maestros, organizaciones de mujeres, etc. reivindican una profundizaciéon de la
democracia y exigen politicas estatales que beneficien a sectores postergados de la poblacion.
Adicionalmente, actores internacionales también han puesto el tema de la transparencia en la
gestion financiera del Estado sobre la mesa de discusion. Entre estos podemos destacar las
investigaciones y publicaciones de entes como Transparencia Internacional, los Indices de
Presupuesto Abierto de la Asociacion Internacional de Presupuestos, los organismos
multilaterales y la reciente Iniciativa de Gobiernos Abiertos, liderada por Estados Unidos y
Brasil.

b. Avances recientes de la transparencia presupuestaria en Honduras:

Pese a lo antes dicho, avances recientes en la transparencia presupuestaria en Honduras se
pueden encontrar en tres momentos diferenciados desde comienzos de este siglo; el primero, la
incorporacién de Honduras a la Iniciativa de Paises Pobres Altamente Endeudados.® Esta
Iniciativa posibilité un alivio sustancial de la deuda externa pero, al mismo tiempo lo condiciond
a la elaboracion de una estrategia de reduccion de la pobreza (ERP), asi como a asignaciones
especificas para su financiamiento dentro del presupuesto. Para tal efecto se conformé un
consejo consultivo de la ERP, con participacion de la sociedad civil, con el objeto de vigilar que
los recursos de la condonacion de la deuda se invirtieran en la ERP. En la practica, los gobiernos
posteriores a la condonacion de la deuda asignaron poca importancia a la ERP, pero los sectores

L En este caso, el periodo de democratizacidn reciente en Honduras coincide con el proceso de insercion en la
nueva era de globalizacion.

? Entrevistas con los analistas politicos Manuel Torres y Victor Meza.

* HIPC, por sus siglas en inglés. Esta iniciativa tenia como objetivo obtener alivio de deuda multilateral para los
paises pobres altamente endeudados a nivel mundial. Bolivia, Guyana, Honduras y Nicaragua eran los paises de
América Latina y el Caribe que calificaban para este alivio.
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de la sociedad civil aprendieron lecciones, la mayoria no muy positivas, en las demandas sobre la
asignacion de recursos.”

El segundo, la aprobacion de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Puablica en el
2006, con lo cual se cumplié una promesa de campafia del entonces presidente Manuel Zelaya
Rosales. Esta ley tiene como finalidad «el desarrollo y ejecucion de la politica nacional de
transparencia, asi como el ejercicio del derecho de toda persona al acceso a la Informacion
Publica para el fortalecimiento del Estado de derecho y consolidacion de la democracia mediante
la participacion ciudadana» (Congreso Nacional, 2006).

La Ley también ordena que cada institucion publica designe un oficial de informacion pablica
que haga viable el suministro de informacion solicitada; al mismo tiempo, crea el Instituto de
Acceso a la Informacién Pablica (IAIP) como una institucion con independencia operativa,
decisiva y presupuestaria, encargada de la aplicacién de la Ley y sus reglamentos. La Ley
también establece sanciones para el incumplimiento de la misma. Tanto la aprobacién de la Ley,
como la creacion del IAIP constituyen normas y arreglos institucionales con mucho potencial
futuro.

La tercera, la llegada del nuevo gobierno del presidente Porfirio Lobo a partir del 2010, el cual
inicia un proceso de reformas a la gestion financiera que incluy6 la elaboracion de planes
especificos de trabajo. Antes de describir en detalle el contenido de estas reformas, se hard una
breve descripcion del contexto nacional que las posibilito.

En primer lugar, habria que considerar que el gobierno de Lobo Sosa asume el poder en medio
de una crisis econdmica y politica sin precedentes en la historia reciente del pais, producto de la
gran recesion internacional del 2008-2009 y del golpe de Estado del 2009. El déficit fiscal del
gobierno central de este Ultimo afio ascendié a 6.4% del PIB, mientras que las reservas
internacionales bajaron en US$ 350 millones.® La crisis politica, adicionalmente, generd una
reaccion internacional en contra de lo acontecido, lo que se tradujo en la suspension de buena
parte del financiamiento externo, del cual Honduras depende mucho.

La necesidad del nuevo Gobierno de acceder en forma rapida y expedita a recursos externos para
financiar parte importante del presupuesto requirié negociar un acuerdo con el Fondo Monetario
Internacional (FMI), el cual fue firmado en octubre del 2010 por un periodo de diez y ocho
meses.® En este contexto, la posibilidad de lograr un segundo programa (denominado compacto)
con la Corporacion de la Cuenta del Milenio fue un objetivo principal del gobierno que se
tradujo en la voluntad politica de ejecutar acciones especificas que pasamos a detallar en las
siguientes secciones.

* Entrevista con Omar Rivera de Grupo de la Sociedad Civil.

> International Monetary Fund (2010)

6 «Esperamos que la pronta adopcion e implementacion de este programa ayudara a movilizar la ayuda externa
financiera que respalde sus objetivos» (Idem)



C. Los cambios y sus actores
a. El Indice de Presupuesto Abierto y el caso de Honduras.

La Asociacion Internacional de Presupuestos (IBP, por sus siglas en inglés) publica cada dos
afios, desde 2006, el indice de Presupuesto Abierto (OBI, por sus siglas en inglés). Este indice se
construye con base en una encuesta considerada como la Unica medida independiente,
comparativa y regular de transparencia y rendicion de cuentas alrededor del mundo; asimismo, es
producido por expertos internacionales no vinculados con los Gobiernos. Su ultimo reporte, de
2010, sefiala que 74 de los 94 paises evaluados no cumplen los estdndares basicos de
transparencia y rendicion de cuentas en sus presupuestos nacionales.

La encuesta evalla cuan comprensiva y oportuna es la informacion de las finanzas puablicas
contenida en ocho reportes clave del presupuesto nacional que deberian ser publicados durante el
afio fiscal, tal como es requerido por las mejores practicas internacionales. Estos documentos
son: el documento preliminar del presupuesto; la propuesta de presupuesto; el presupuesto
ciudadano; el presupuesto aprobado; informes periddicos durante el afio; un analisis exhaustivo
de medio afio; un informe anual de ejecucidn presupuestaria; y las respectivas auditorias de los
organos contralores.

La encuesta también evalUa la extension de la supervision efectiva del presupuesto provista por
las legislaturas y las instituciones supremas de auditoria, asi como las oportunidades de
participacién puablica en el proceso presupuestario. Su metodologia se basa en criterios
desarrollados por organizaciones internacionales, tales como el Fondo Monetario Internacional
(FMI), la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdmico (Ocde) y la Organizacion
de Instituciones Superiores de Auditoria.

Las calificaciones obtenidas por Honduras en el OBI son las siguientes: 38% en 2006; 11% en
2008; y 11% en 2010. Estos valores reflejan la falta de publicacion de los documentos o el
hacerlo en forma no oportuna, asi como la insuficiencia de informacion contenida en dichos
documentos.

Honduras: publicacion de documentos clave: 2006 2008 2010 2012’
1. Borrador inicial de presupuesto No No No Si

2. Proyecto de presupuesto presentado al Congreso  Si No No Si

3. Presupuesto ciudadano No No No No®
4. Presupuesto aprobado Si Si Si Si

5. Informes periodicos Si Si Si Si

6. Anélisis de medio afio No No No Si

’La proyeccion probable para el indice de 2012 estd basada en informacion descrita mas adelante y es propia.
8 El presupuesto ciudadano fue publicado, pero no oportunamente.
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Como los indices de las diferentes encuestas muestran, la transparencia presupuestaria tiene
mucho que mejorar en Honduras para alcanzar estandares internacionales, asi como también
muestra diversas voluntades de Gobiernos en esta direccion. No deja de llamar la atencién que en
el gobierno del presidente Zelaya Rosales (2006-2009), gestion bajo la cual se aprob6 la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica y se cred el 1AIP, el coeficiente cayera de 38%
a 11%. Esto se puede explicar por los posteriores conflictos que se dieron entre los poderes
Ejecutivo y Legislativo que se reflejaron en los procesos presentacion y aprobacion
presupuestaria. El porcentaje del 2010 refleja por una parte, la crisis politica a que hemos hecho
referencia, y por otra, las insuficiencias de informacién de los documentos presupuestarios. Es
muy posible que superada la fase critica de la crisis politica, y dada las reformas introducidas por
el nuevo gobierno del presidente Lobo, el OBI mejore sustancialmente en la préxima evaluacion.

b. Las recomendaciones del Indice de Presupuesto Abierto (OBI, por sus siglas en inglés)
de 2010 y su impacto en la transparencia presupuestaria en Honduras.’

En aras de mejorar la transparencia presupuestaria en Honduras, el informe de pais de 2010
enuncio las siguientes recomendaciones:

e Publicar la propuesta de Presupuesto del Ejecutivo y el Documento Preliminar.

e Producir y publicar un presupuesto ciudadano, una revision de mitad de afio y un informe
de auditoria.

e Proveer oportunidades para que el publico pueda atestiguar en las audiencias legislativas
sobre el presupuesto.

e Posibilitar al Legislativo a proveer una supervision méas exhaustiva no sélo cuando el
presupuesto se esta aprobando, sino también durante su ejecucion.

e Mejorar la capacidad de vigilancia de la institucion superior de auditoria sobre el
presupuesto.

La difusion de estos resultados producto de la colaboracion entre el secretariado del OBl y la
organizacion hondurefia «Centro de Investigacion y promocion de los derechos humanos
(CIPRODEH)» se efectud a través de conferencias de prensa, presentaciones en television y
eventos organizados con funcionarios gubernamentales y de la sociedad civil. Uno de los
periddicos principales de Honduras tituld: «Honduras con menor transparencia presupuestaria en
Centroamérica».™®

% El Indice de Presupuesto Abierto era conocido con anterioridad en la region. El Instituto Centroamericano de
Estudios Fiscales (Icefi) en su Observatorio No. 91 (2009) habia titulado en relacion al OBI del 2008 “Centroamérica
Reprobada en transparencia presupuestaria”. http://www.icefi.org/categories/16?clas=3&detail=215 y el Central
America Data tituld “Poca transparencia en presupuestos de América Central”.
http://www.centralamericadata.com/es/article/home/Poca_transparencia_en_presupuestos_de America_Central
1% 1@ Tribuna de fecha 9 de noviembre de 2010.



http://www.icefi.org/categories/16?clas=3&detail=215
http://www.centralamericadata.com/es/article/home/Poca_transparencia_en_presupuestos_de_America_Central

En las reuniones con funcionarios del gobierno se contd con la participacion del entonces
ministro de Finanzas William Chong Wong y del Vice Ministro, Carlos Borjas. Esto significo
que las autoridades de Honduras vinculadas a la gestion presupuestaria conocieron los resultados
del OBI del 2010, tanto directamente como por los reportes de los medios de comunicacion.
Aunque no hubo ninguna reaccién especifica de parte de las autoridades hondurefias, es muy
probable que este conocimiento haya ayudado a viabilizar mucha de la colaboracién posterior
entre IBP y el gobierno de Honduras. También llamo la atencion de otras instancias nacionales,
regionales, e instituciones internacionales. Un de estas instituciones fue el Consejo Nacional
Anti-Corrupcion de Honduras que en su programa de formacion incorporaba el anélisis del OBI
como un indicador de gobernabilidad.™

A nivel internacional la publicacion del OBI habia también tenido un efecto de interés en
instituciones del gobierno de Estados Unidos y del Reino Unido. EI Departamento de Estado de
los Estados Unidos de América habia solicitado informalmente a la Iniciativa de Presupuesto
Abierto (programa especifico de IBP) una propuesta para una iniciativa global sobre
transparencia presupuestaria. Aunque la propuesta no fue adoptada como tal, Estados Unidos
impulso, junto con Brasil, lo que hoy es conocida como la Iniciativa de Gobiernos Abiertos,
entre cuyos componentes se encuentra la transparencia fiscal.

Otra institucion interesada del gobierno de Estados Unidos fue la Corporacion del Desafio del
Milenio™® (MCC, por sus siglas en inglés). Honduras habia sido declarada elegible en 2005 para
acceder a estos recursos y le fue aprobado un primer programa (denominado compacto) por US$
205 millones para obras de infraestructura y desarrollo rural que finaliz6 en septiembre 2010.

Cuando la Junta Directiva del MCC se reunion en diciembre del 2010 para decidir sobre un
nuevo “compacto” para Honduras los indicadores mostraron que el Indice de Control de la
Corrupcion de Honduras estaban por debajo de la mediana. Dado que se trataba de un caso
marginal, que habia un nuevo gobierno y que el primer compacto habia tenido una evaluacion
muy positiva se decidié dar un tratamiento especial a Honduras. Se acord6 con el nuevo gobierno
iniciar un Plan de Mejoramiento de Politicas que iniciaria en marzo del 2011 y que tendria como
objetivo mejorar el funcionamiento del pais en las areas de gobernanza, manejo de los recursos
pUblicos y transparencia fiscal.'> En este Gltimo campo los indicadores de la buena ejecucion del

http://www.latribuna.hn/2010/11/09/honduras-con-mas-baja-puntuacion-en-informacion-presupuestaria-de-
centroamerica/

" http://www.cna.hn/archivos/CNA%20Indicadores.pdf

2 Mills (2012:4). Por publicar.

Bla Corporacion del Desafio del Milenio fue creada por el Congreso de los Estados Unidos en 2004 como una
forma novedosa e independiente de distribuir la ayuda exterior centrandose en buenas politicas, apropiacion del
pais y resultados. http://www.mcc.gov /about

| programa a desarrollar es conocido como la «Cuenta del Desafio del Milenio».

> Mills (2012:11)



Plan serian los derivados del OBl y de un estudio de las finanzas publicas hondurefias
denominado PEFA.*

A tal efecto, Bruce Key de MCC se comunico en enero del 2011 con Vivek Ramkumar, gerente
de la Iniciativa de Presupuesto Abierto en IBP para indagar sobre la metodologia empleada en el
calculo de OBI vy si estaria dispuesto a tener una conferencia telefénica al respecto con él y
Rodrigo Garcia del Ministerio de la Presidencia de Honduras. En la conferencia en mencion,
Vivek explicé a ambos la metodologia utilizada.'” Estas comunicaciones fueron precedidas por
una reunion meses antes entre el Sr. Key y Warren Krafchik, director de IBP, y en donde se
habia conversado sobre la Encuesta de Presupuesto Abierto.

La vinculacion de funcionarios publicos hondurefios a esta platicas significd en la practica una
recomendacion al gobierno de Honduras por parte de MCC que el mejoramiento de este indice
podria facilitar la aprobacién de un segundo compacto en diciembre del 2011.

Debido a que OBI solo se calcula cada dos afios, el resultado del 2012 no podria ser utilizado
para medir la ejecucion del plan propuesto por MCC. En este sentido, MCC solicité a IBP junto
a su organizacion colaboradora local, la Fundacion Democracia Sin Fronteras, que utilizara la
metodologia para evaluar los avances en materia presupuestaria durante 2010 y 2011. “Nos
comunicamos con IBP para solicitarles un reporte fuera de la programacion tradicional. No
queriamos esperar hasta que el nuevo Indice de Presupuesto Abierto estuviera listo, sino que
queriamos saber si habia habido algun cambio en el bajo puntaje obtenido la Gltima vez. Asi que
decidimos financiar a la organizacion colaboradora en Honduras, pero no le pagamos nada a
BP”."

A comienzos del 2011, entonces, IBP recibe dos solicitudes complementarias: por una parte,
MCC solicita una actualizacién del OBI para Honduras, lo cual no es posible dado que la
frecuencia de su publicacion estad de antemano determinada, pero si acepta, en cooperacion con
Democracia Sin Fronteras, realizar una evaluacion de los avances en materia de transparencia
presupuestaria, en lo atinente a los indicadores del OBI, comprendidos entre el 15 de septiembre
del 2009 y el 31 de agosto del 2011. Democracia sin Fronteras es una organizacion no
gubernamental hondurefia sin fines de lucro y cuyo fin es reforzar la democracia en
Centroamérica promoviendo mayor transparencia, rendicion de cuentas, justicia ambiental y la
proteccién y respeto de los derechos humanos.

Por otra parte, el Gobierno de Honduras, por medio del Ministerio de la Presidencia, solicita a
IBP asistencia técnica para incorporar las principales recomendaciones del OBI 2010 en los
planes de mejoramiento de la gestién financiera del gobierno.

'®Ver una descripcion mds detallada del PEFA adelante.

7 Entrevista con Vivek Ramkumar.

'® Entrevista con Elda Dariela Diaz.

¥ Mills. Idem. Entrevista a Bruce Kay, oficial de MCC para América Latina.
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Esta asistencia técnica apoyo la capacitacion de funcionarios publicos en las principales
dimensiones del OBI y los pasos necesarios para mejorarlo. Varias misiones del Secretariado de
OBI viajaron a Honduras para realizar talleres en los campos de la metodologia de la
transparencia presupuestaria, derecho de acceso a la informacion y participacion ciudadana. Uno
de los reportes de prensa describia estas participaciones de la siguiente forma:

“El ministro de Finanzas Willian Chong Wong clausurd el taller de “Gestidn, transparencia y vigilancia de
las Finanzas Publicas” que por tres dias recibieron funcionarios de varias dependencias publicas,
cumpliendo una iniciativa del Gobierno de la Republica como una politica institucional para frenar la
corrupcion al interior de la administracion del Estado.

La iniciativa gubernamental es coordinada por la Secretaria del Despacho de la Presidencia que dirige la
licenciada Maria Antonieta Guillén de Bogran, con el apoyo de la Corporacion del Desafio del Milenio
(MCC) para el cumplimiento de las politicas de paises cooperantes y organismos internacionales que
busca mejorar la gestion, la transparencia en las finanzas publicas y optimizar los indicadores
administrativos.

Las capacitaciones a los servidores publicos fueron impartidas por los consultores internacionales, Hernan
Pflucker, del programa “Gestion del gasto y Rendicion de Cuentas” (PEFA), por Juan Pablo Guerrero y
Atzimba Baltazar sobre “Indice de Presupuesto Abierto” (Open Budget Index) OBI, promovido por la
organizacion International Budget Partnership (IBP).

Participaron funcionarios de la Secretaria del Interior, de la Direccidn Ejecutiva de Ingresos (DEI), del
Tribunal Superior de Cuentas (TSC), Corte Suprema de Justicia (CSJ), Secretaria de Planificacion
(SEPLAN), Secretaria de Finanzas, Fondo Hondurefio de Inversion Social (FHIS), de Educacion, Salud y el
Congreso Nacional (CN) entre otras.

La iniciativa gubernamental incluye implementar un programa de monitoreo para la evaluacion del
cumplimiento administrativo y fiscal del Estado, mejorar de los indices de evaluacion de la Gestion del
gasto y Rendicion de Cuentas y los Indice de Presupuesto Abierto, que se ligan a las politicas de los
organismos internacionales cooperantes. "%

c. Sinergias de la cooperacion externa.

En el interés de lograr avances en el campo de la transparencia y gestion financiera, la MCC
financié dos estudios en Honduras. El primero, el Informe de Desempefio de la Gestion de las
Finanzas Publicas (PEFA:2011) realizado por el Centro de Investigacion de Opinion Nacional de
la Universidad de Chicago. El segundo, realizado por IBP y Democracia sin Fronteras, sobre la
evaluacion de la transparencia presupuestaria en Honduras. Ambos documentos fueron
publicados en septiembre del 2011.

La evaluacién PEFA hace un analisis del estado de seis elementos principales de la gestion de las
finanzas publicas con el proposito de medir la calidad de los mismos mediante la comparacién
con las buenas préacticas internacionales. El analisis consiste en la medicion del estado de 28
indicadores de alto nivel, los cuales son evaluados de manera objetiva y mediante

2 http://www.hondudiario.com/content/gobierno-capacit%C3%B3-funcionarios-en-%E2%80%9Cgesti%C3%B3n-
transparencia-y-vigilancia-de-las-finanzas



http://www.hondudiario.com/content/gobierno-capacit%C3%B3-funcionarios-en-%E2%80%9Cgesti%C3%B3n-transparencia-y-vigilancia-de-las-finanzas
http://www.hondudiario.com/content/gobierno-capacit%C3%B3-funcionarios-en-%E2%80%9Cgesti%C3%B3n-transparencia-y-vigilancia-de-las-finanzas

procedimientos estandarizados, permitiendo asi hacer un seguimiento a traves del tiempo sobre
el comportamiento de los diversos parametros considerados (PEFA, 2011).

En el caso de Honduras se agregé un elemento adicional y se utilizaron 31 indicadores. Los
elementos principales de desempefio a evaluar fueron: credibilidad del presupuesto; alcance y
transparencia; presupuesto basado en politicas; previsibilidad y control de la ejecucion
presupuestaria; contabilidad, registro e informes; escrutinio y auditoria externa; y précticas de
entidades donantes.

Por otra parte, la evaluacion de transparencia presupuestaria realizada por IBP y Democracia Sin
Fronteras consistio en una revision de reportes de medios de comunicacion y sitios de internet
del gobierno, entrevistas con funcionarios publicos, y la revision de los mecanismos utilizados
para determinar el acceso del publico a los documentos presupuestarios. Ademas de evaluar la
disponibilidad de los documentos presupuestarios, también se evalud la labor de supervision
realizada por el Congreso Nacional y el Tribunal Superior de Cuentas, tal y como lo realiza la
encuesta de presupuesto abierto.

El documento en su version final sefiala: «Nuestra evaluacion estima que desde la ultima edicion

del indice de Presupuesto Abierto de 2010, el gobierno hondurefio ha dado pasos significativos
para aumentar la disponibilidad publica de los ocho documentos clave de la Encuesta».?! Y
también concluye en forma muy categorica: «La Asociacion Internacional de Presupuestos y la
Fundacién Democracia sin Fronteras han quedado gratamente impresionados con el nivel de
compromiso mostrado por el gobierno Hondurefio para mejorar la transparencia presupuestaria a
partir de los resultados del indice de Presupuesto Abierto 2010x».%2

El borrador del reporte fue presentado en un taller en Tegucigalpa a mediados de septiembre en
un evento en donde participaron: la Vicepresidenta de Honduras, el Ministro de Finanzas, los tres
comisionados del Tribunal Superior de Cuentas, la Presidenta del Instituto de Acceso a la
Informacion Publica y varios funcionarios del Ministerio de Finanzas. Las discusiones del taller
fueron utilizadas para la version final del reporte. EI documento final fue presentado en octubre a
los oficiales responsables de Centroamérica en MCC.?®

Aun reconociendo estos avances, el informe sefiala en sus recomendaciones la necesidad de
mejorar los siguientes aspectos: la accesibilidad al publico de los informes presupuestarios; la
publicacién oportuna de los documentos presupuestarios clave; expandir las oportunidades de
participaciéon ciudadana, tanto en la fase de preparacion como de ejecucion del presupuesto;
mejorar y difundir el presupuesto ciudadano; implementar leyes de transparencia e incluir
disposiciones especificas con relacion a la transparencia presupuestaria.

?! Asociacion Internacional de Presupuestos y Fundacidon Democracia sin Fronteras (2011).

2 Idem., p. 8.

2 reporte final esta disponible en inglés y espafiol en http://internationalbudget.org/publications/assessment-
of-budget-transparency-in-honduras/
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D. Planes para mejorar la gestion y la transparencia fiscal en Honduras

El Gobierno de Honduras inici6é el proceso de elaboracion de planes destinados a mejorar la
gestion financiera en el pais. Para ello utilizé tanto el PEFA como la evaluacién de IBP vy
Democracia Sin Fronteras como base del Plan para Mejora de la Gestion y la Transparencia
Fiscal, 2012.%

A tal efecto, el Ejecutivo cre6 una comision interinstitucional bajo la coordinacion de la
Secretaria del Despacho Presidencial; esta comision estd conformada por la Secretaria de
Finanzas, la Direccién Ejecutiva de Ingresos (DEI),* la Secretaria de Planificacion (Seplan), el
Tribunal Superior de Cuentas y el Instituto de Acceso a la Informacion Publica (IAIP). En esta
comision, por lo tanto, se encuentran incluidas las principales instituciones que tienen relacion
directa con el presupuesto, con la excepcion del Congreso Nacional. En palabras de un
funcionario del Secretariado de OBI esto demostraba una «voluntad politica de alto nivel» en
mejorar la transparencia presupuestaria en Honduras.

Las reuniones interinstitucionales rindieron como fruto la elaboracion del Plan mencionado,
documento cuyo borrador se encontraba en discusion en diciembre de 2011 y cuya aprobacion se
considera inminente. En la parte inicial del documento se sefiala: «Durante 2011, el Gobierno de
la Republica de Honduras ha implementado el Plan de Mejora de la Gestidn, Transparencia y
Escrutinio de las Finanzas Publicas [sic]. La formulacion del Plan se basé fundamentalmente en
la identificacion de las principales debilidades encontradas en las evaluaciones del Gasto Publico
y Rendicion de Cuentas (PEFA, por sus siglas en inglés) y el indice de Presupuesto Abierto
(OBI, por sus siglas en inglés) realizadas entre 2009-2011».%°

El documento también destaca como la Corporacién del Desafio del Milenio e IBP han
contribuido con el Gobierno a conocer y evaluar los indicadores que el PEFA y el OBI utilizan.
Al mismo tiempo, se reconoce que se «[...] cuenta con los informes®’ de las entidades antes
mencionadas, mismos que sirven como referentes claves para la identificacion de los avances
logrados a la fecha en el desempefio de la gestion de las finanzas publicas y la transparencia
presupuestaria; asi como para actualizar las areas e indicadores, en donde se requiere realizar
esfuerzos para mantener los logros alcanzados o para enfrentar debilidades persistentes».?®

El Plan es un reconocimiento franco de los principales problemas que enfrenta la gestion y
transparencia presupuestaria en Honduras. Entre ellas podemos destacar la aseveracion de que el

** El GOH habia preparado un plan denominado «Plan de Mejora de la Gestidn, Transparencia y Escrutinio de las
Finanzas Publicas» en junio de 2011 basado en el PEFA 2009 (financiado por la Unién Europea) y en el OBI 2010.
Este plan de corta vigencia contiene los mismos indicadores detallados en el texto para 2012 y sin lugar a dudas
contribuyd con los avances reflejados este afio.
* La DEl es un ente desconcentrado encargado de la recaudacion tributaria en Honduras.
%% Secretaria de la Presidencia (2011: 2).
7 se refiere a los documentos National Opinion Research Center (2011) y Asociacion Internacional de
;resupuestos y Fundacién Democracia sin Fronteras (2011).

Idem.
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Gobierno no cuenta con informacion completa y oportuna sobre ciertos aspectos clave de las
finanzas publicas, lo cual hace mucho mas dificil para los sectores dentro y fuera de él entender
cémo se estdn usando los recursos publicos. También destaca la desvinculacién entre los
instrumentos de programacion y el presupuesto institucional, pese a los avances realizados.
Igualmente, se reconoce la necesidad de mejorar las auditorias externas que realiza el Tribunal
Superior de Cuentas.

En su parte operativa, los componentes del Plan se dividen en ocho grupos: credibilidad del
presupuesto; alcance y transparencia; presupuesto basado en politicas; previsibilidad y control de
la ejecucion del gasto; contabilidad, registro e informes; escrutinio y auditorias externas;
practicas de los donantes; e indice de presupuesto abierto.”® Cada grupo incluye sus indicadores
de desempefio, resultado esperado, actividades/medidas, medio de verificacion, fecha de
cumplimiento y responsable. Por su relacion con el presente trabajo, reproducimos lo relacionado
con el OBI en la siguiente pagina.

Sobre este Plan se pueden hacer las siguientes consideraciones: por un parte, es un buen plan, ya
gue toma en cuenta los diversos aspectos que son necesarios para una verdadera transparencia
presupuestaria. También se consideran las principales recomendaciones efectuadas tanto por el
PEFA, como por el IBP y su socio local, la Fundacion Democracia sin Fronteras.

En un reciente informe de monitoreo sobre el desempefio de la Cuenta del Milenio en Honduras
se sefiala que la «MCC vy el gobierno de Honduras se encuentran en medio de un plan de
mejoramiento de politicas disefiado a impulsar transparencia presupuestaria y una mejor gestion
financiera publica. Se sefiala también que esto ha sido un esfuerzo conjunto con el Centro de
Investigacion de Opinion Nacional de la Universidad de Chicago (quienes elaboraron el PEFA),
la Asociacion Internacional de Presupuestos y la Fundacion Democracia sin Fronteras, resaltando
los avances mencionados en el informe de estas Gltimas instituciones».*

A pesar de estos esfuerzos, la MCC no aprobé en diciembre pasado el segundo compacto para
Honduras. La decision se baso en una serie de consideraciones que van desde la disponibilidad
de fondos, el record de implementacion del primer compacto, la oportunidad de generar
crecimiento y reduccion de pobreza, hasta una serie de indicadores relacionados con la
gobernanza.®! Entre estos indicadores se puede mencionar avances en el &rea de transparencia
presupuestaria, pero en lo referente al respeto de los derechos humanos y la corrupcién la
evaluacién no fue favorable. *2

% Como se podra apreciar estos temas reflejan la fuerte influencia de los dos estudios mencionados.
30 .

Dunning (2011:11)
! bid
* Honduras recibié un programa reducido a lo que aspiraba, denominado «Umbral» con un monto de US$15
millones.http://www.mcc.gov/pages/press/release/release-121511-boardmeeting. Véase también
http://www.elheraldo.hn/Secciones-Principales/Pais/Honduras-debe-hacer-diagnostico-para-superar-indicadores-
en-rojo-en-Cuenta-del-Milenio
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No obstante esta negativa, el Gobierno de Honduras busca implementar el Plan, dado que para
finales del presente afio tendra la oportunidad de aplicar nuevamente por un segundo compacto,
y porque ademas esta interesado en ser incluido en la Iniciativa de Gobiernos Abiertos que se
reline en Brasilia en abril del 2012. A tal efecto también ha elaborado un Plan Anticorrupcion
que incorpora, entre otras componentes, los mismos elementos que el Plan para la Mejora de la
Gestion y Transparencia Fiscal.*®

La Iniciativa de Gobiernos Abiertos promovida por Brasil y los Estados Unidos busca incentivar
la transparencia, combatir la corrupcion, fortalecer los mecanismos de rendicion de cuentas y
darle poder a los ciudadanos. Los paises participantes se comprometen a implementar un plan de
accion nacional desarrollado en estrecho contacto con la ciudadania.®* Las cuatro areas clave que
debe contener dicho plan se refieren a: a) transparencia fiscal y presupuestaria; b) libertad de
informacidn; c) revelacion de bienes e ingresos de funcionarios puablicos; y d) compromiso
ciudadano.

Algo que llama la atencion en el Plan es la escasa referencia al Sistema de Administracion
Financiera Integrada (Siafi). El Siafi, como es conocido, no sélo requiere de un mayor desarrollo
y consolidacion, sino que es una fuente importante de informacion publica sobre la ejecucion del
presupuesto y, por ende, contribuye a la transparencia en el uso de los recursos. Esta deberia ser
una linea de trabajo tanto a nivel de gobierno central como de las instituciones descentralizadas y
municipalidades, dadas las transferencias crecientes a estas Gltimas.*

En breve, el «Plan para la mejora de la gestion y la transparencia fiscal, 2012» es un buen
documento con resultados, indicadores y actividades claramente definidos, y que utiliza como
base los hallazgos principales del estudio PEFA y las recomendaciones del OBI. Puede ser un
instrumento importante de transparencia siempre y cuando exista voluntad politica para
ejecutarlo y/o su aplicacién sea monitoreada y exigida por diversos sectores de la sociedad.

** Secretaria de Estado del Despacho Presidencial (2011).

* para mayor referencia sobre esta iniciativa véase:

http://www.socialwatch.org/es/node/13679

* El Sistema de Administracion Financiera Integrad (SIAFI) es un conjunto de subsistemas y mddulos informaticos
integrados, para la planificacidn, gestidén y control de los recursos del Estado. Incluye entre sus areas de aplicacion:
presupuesto, contabilidad, tesoreria, crédito publico compras, recursos humanos, y administracién de bienes.
http://www.sefin.gob.hn/?p=3505
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PLAN DE MEJORA DE LA GESTION Y LA TRANSPARENCIA FISCAL, 2012°
COMPONENTE: INDICE DE PRESUPUESTO ABIERTO

Indicador de Actividades / Medio de Fecha de Respon-
~ Resultado esperado . e .2 ..
desempeiio medidas verificacion cumplimiento  sable
Publicar
Documento -
. El publico en general | oportunamente el
preliminar  del
resupuesto conoce de  manera  documento Documento Julio — agosto de
ID—1 |Presup oportuna los | Politica ) & SEFIN
previo entrega | . . . publicado 2012
lineamientos generales | presupuestaria  para
al Congreso L .
. del presupuesto 2013. |el ejercicio  fiscal
Nacional
2013.
La propuesta del Publicar la prf)pue'sta
del Ejecutivo
Propuesta  del | presupuesto 2012 del|. . .
. . inmediatamente a su | Documento Septiembre de
ID—-2 |presupuesto del | Ejecutivo es de acceso - . SEFIN
. . L presentacion publicado 2012
Ejecutivo publico de manera .
oportuna al presidente de la
P : Republica.
Discutir ampliamente
Presupuesto 2012 es|y aprobar en el
D-3 Presupuesto aprobado por el CN |Congreso Nacional el | Documento Enero — febrero SEEIN
aprobado dentro del plazo legal | presupuesto de 2013, | publicado de 2012
establecido. entre  octubre vy
diciembre de 2012
El publico en general | Elaborar en consulta
. || oabli i
Presupuesto tiene acce§o @ p'ub ica y pub |c§r por Documento Enero — febrero
ID-4 . presupuesto ciudadano | diferentes medios el . SEFIN
ciudadano publicado de 2013
2012, presupuesto
a inicios del mismo afio. | ciudadano 2012.
. Ampliar el detalle de
Los informes .
Informes . . los informes . -
trimestrales se publican | . Abril, julio vy
entregados trimestrales y | Informes
ID-5 de manera oportuna y . . octubre de —|SEFIN
durante . .. | publicarlos en el mes | publicados
o con informacién . . 2012
el afio posterior al trimestre
detallada. .
respectivo.
El informe de medio | Elaborar y publicar el
D-6 RG_TVISIOI"I i de|afio se publica de |n~forme dg rn'ltad de Infor.me Agosto de 2012 | SEFIN
mitad de afio manera oportuna y con |afio al inicio del| publicado
informacién detallada. | segundo semestre.
Ampli I Il |
El informe de fin de afio | . mpliar el detalle de
Informe de fin|se publica de manera informe anual ~de Informe
ID-7 o P 2011 y publicarlo en . Marzo de 2012 | SEFIN
de afio oportuna y con . . publicado
informacién detallada el primer trimestre de
" |2012.
Los informes de | Publicar en 2012 vy
auditoria del TSC son|2013 los informes
Informe de . Agosto -
o publicados de acuerdo |anuales del TSC, | Informe .
ID -8 |auditoria del . . . septiembre de | TSC
con la ley y mejores | correspondientes a | publicado
TSC . 2012
practicas los presupuestos
internacionales. 2010y 2011.

a/ documento preliminar para discusion.
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E. La utilizacion de la informacidn presupuestaria por parte de la sociedad hondurefia

Si se emplearan conceptos economicos, el proceso mediante el cual un pais avanza en la
trasparencia presupuestaria tiene, por un parte, el lado de la oferta de informacion y, por la otra,
el lado de la demanda o consumo de la misma. Hasta ahora hemos hecho referencia al lado de la
oferta con sus avances y desafios principales. En esta seccion nos concentraremos en la demanda
o0 consumo de la informacion.

En primer lugar, ya hemos hecho referencia a la modalidad de presentacion de la informacion, la
cual consiste, en su mayor parte, en el uso de medios electronicos a los cuales tiene muy poco
acceso la mayoria de la poblacion. Esto fue reconocido por el Informe de IBP y Democracia sin
Fronteras al incluir en una de sus recomendaciones, la siguiente: «En virtud de que el acceso a
internet es limitado en el pais recomendamos que el gobierno ponga los informes disponibles en
discos compactos y los distribuya ampliamente en librerias nacionales, medios de comunicacion y
oficinas de informacién plﬁlblica».36

En segundo lugar, se podria argumentar con algun grado de precision que, generalmente, quienes
hacen uso de esta informacion son grupos reducidos de la sociedad civil, tales como las
organizaciones no gubernamentales (ONG), centros de investigacion o pensamiento, los colegios
profesionales, los grupos empresariales, medios de comunicacion y la comunidad internacional.

El surgimiento de la sociedad civil como un elemento beligerante de cara al Estado hondurefio es
un fendmeno reciente que data de las Gltimas dos décadas. En este sentido, podriamos decir que
su desarrollo institucional estd en proceso de consolidacion. Asi, muy pocas organizaciones en
Honduras se dedican al andlisis, difusién y publicacion en materia presupuestaria.

De acuerdo a diferentes opiniones de las personas entrevistadas, la falta de atencion a un tema
tan importante se debe, en parte, al nivel de preparacién técnica que se requiere para el estudio
presupuestario, dada la forma en que se presenta la mayoria de los informes. Pero también
consideran, como sociedad en general, que el pais no ha estado acostumbrado a la rendicién de
cuentas por parte del Estado y lo novedoso de recibir mayores flujos de informacion requiere de
mas preparacion en el campo, asi como de una presentacion de los temas contenidos en los
informes oficiales de maneras mas faciles y accesibles.

En este contexto, las agrupaciones empresariales que cuentan con recursos y personal técnico
para el analisis de los documentos presupuestarios poseen ventajas, dado que pueden tener
equipos que monitoreen la preparacion, aprobacion y ejecucion presupuestaria. Esto les permite
un mayor nivel de incidencia en las decisiones sobre los ingresos y los gastos pablicos. En el
ambito de las ONG, la que més destaca en relacion con el seguimiento de estos temas es el Foro

* Op. Cit. Pag. 5
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Social de la Deuda Externa (Fosdeh).*” Esta organizacion publica sistematicamente analisis sobre
varios aspectos del presupuesto y constituye una de las organizaciones que mas utilizan la
informacion publicada.

El caso del Fosdeh es excepcional porque no sélo tiene la capacidad técnica para el
procesamiento y analisis de la informacion, sino que también cuenta con acceso directo a las
autoridades del sector publico. Es esta organizacion la que sefiala que mucha de la informacion
presupuestaria que han hecho circular para recibir comentarios de parte de otras organizaciones,
como es el caso de las normas presupuestarias, no recibe respuesta alguna.

Otra organizacion que recientemente ha empezado un proyecto en transparencia y auditoria
social denominado «Mejorando la confianza en la politicas e instituciones publicas» es la
Federacion de Organizaciones No Gubernamentales para el Desarrollo de Honduras
(FOPRIDEH). Dos componentes de este proyecto son: a) la facilidad en el acceso informativo a
comunidades pobres y vulnerables; y b) el fortalecimiento de capacidades de los ciudadanos para
influir sobre el proceso presupuestario a nivel local, regional y nacional.*®

También hay otras organizaciones que manifiestan algin interés en la informacion
presupuestaria, pero mas orientadas a los temas sectoriales (como es el caso de la educacion,
salud, o asignaciones a las municipalidades). Los medios de comunicacion es otro sector que
mediante la creacién de secciones econémicas, evidencian un mayor interés por transmitir
informacidn sobre el presupuesto. Hasta ahora este nivel de demanda ha sido limitado, pero con
un potencial muy importante para crecer.

En resumen, la demanda de informacion presupuestaria de parte de la sociedad civil en Honduras
es reducida. De lo anterior se deriva que organizaciones de la sociedad civil —tanto nacionales,
como internacionales preocupadas por mejorar la transparencia presupuestaria en Honduras—
deberian impulsar procesos de capacitacion para diversos sectores de la sociedad con miras a
alcanzar una mejor comprension y utilizacién de la informacion disponible.®® Esto permitiria, a
su vez, no s6lo una mayor demanda de informacion, sino también mayores grados de incidencia
sobre las politicas publicas.

*’ Todos los entrevistados coincidieron gue FOSDEH es la ONG mas conocida en temas de materia presupuestaria,
pero dado que es mas un tanque de pensamiento, que una organizacidn con base social, su impacto es limitado.

* para mayor informacion, véase:
http://foprideh.org/index.php?option=com_content&view=article&id=64:foprideh-da-estructura-a-importante-
proyecto-en-transparencia-y-auditoria-social-&catid=2:noticias

* Entre sus programas, la IBP cuenta con uno de capacitacidn a sectores de la sociedad civil que puede ser de
mucha utilidad en el caso de Honduras.
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F. Latransparencia presupuestaria en la practica
a. Sobre la publicacion de los documentos presupuestarios.

Desde la publicacion de OBI 2010 y con la asesoria técnica del Secretariado de OBI, el Gobierno
de Honduras ha mejorado la publicacion de los documentos presupuestarios. De tal forma que el
documento de evaluacién mencionado «considera que el gobierno de Honduras esta alcanzando
las mejores practicas internacionales en cuanto a la publicacion del Documento Preliminar, la
Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo, el Presupuesto Aprobado, los Informes de Ejecucion y
del Informe de Fin de Afio»*°. Sin embargo, hay que recordar que dicha evaluacién no analiza el
contenido de los documentos, sino que solamente la publicacion oportuna de los mismos, habra
que esperar la evaluacion completa del OBI 2012 para tener informacion mas detallada sobre
este ltimo aspecto.

b. Sobre la difusion de los documentos presupuestarios.

El mecanismo especifico de publicacion de los documentos, principalmente a través de Internet,
s6lo alcanza un estimado del 11.8% de la poblacion, porcentaje del cual sélo un 44% puede tener
este acceso tecnolégico desde sus hogares.** Esto nos muestra los limites de la difusién del
presupuesto y sus documentos. Es por ello que la publicacion en tiempo de los documentos
presupuestarios, asi como la presentacion sencilla de los mismos, constituyen elementos
necesarios para que exista una verdadera participacion de otros sectores de la sociedad.

c. Participacion Ciudadana.

En lo referente a la participacion ciudadana se ha documentado que tanto el Ejecutivo como el
Legislativo han abierto canales de participacion.*> En el caso del presupuesto de 2011 se
realizaron consultas en las dieciséis zonas territoriales en las que se dividié el pais para efectos
de las actividades gubernamentales. En estas zonas se presentaron los presupuestos regionales y
se tomd nota de las observaciones relacionadas. Para el presupuesto de 2012 la modalidad de
discusion se modificé y fue el Congreso Nacional el que solicito a las diversas secretarias de
Estado que procedieran a participar en audiencias publicas, en donde también participarian
sectores de la sociedad civil.

En ambos casos, no es posible determinar si las observaciones recibidas en cada una de las
reuniones fueron incorporadas en el presupuesto, o si se tratd de una mera formalidad
participativa. Es mas, en la segunda modalidad, el que una parte de la sociedad pudiera asistir a
las audiencias del Congreso no implicaba que tuviese voz, sino que Unicamente llegaba a
escuchar las discusiones entres los ministros, sus asesores y las comisiones presupuestarias
respectivas.

*° Asociacién Internacional de Presupuestos y Fundacion Democracia Sin Fronteras, op. cit pag. 7.
* Instituto Nacional de Estadistica. http://www.ine.gob.hn/drupal/node/220
42 . . .

Evaluacidn de la transparencia presupuestaria en Honduras (2011).
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El cambio de modalidad de un afio a otro, en los primeros dos afios de gobierno, muestra también
la falta de institucionalidad de las participaciones referidas, porque un afio puede ser de una
manera y otro afio de otra, de acuerdo con la voluntad de las autoridades respectivas. Ademas,
estas participaciones son bastante limitadas en cuanto al nimero de sectores representados y con
posibilidad de participacion efectiva, por lo que la mayoria de la sociedad se mantiene al margen
de la discusion del presupuesto nacional.

Las précticas especificas sobre los procesos mencionados también son importantes. En un
editorial titulado «Presupuesto General 2012», el diario El Heraldo sefialaba el pasado 18 de
diciembre: «Como ya es costumbre inveterada, los diputados aprobaron precipitada vy
apresuradamente un documento de tanta importancia e implicaciones como lo es el Presupuesto
Nacional de Egresos e Ingresos. De hecho, y por unanimidad de todas las bancadas, se
dispensaron dos debates y el nivel de analisis y discusion fue minimo o inexistente, por lo que el
proyecto enviado por el poder ejecutivo quedd practicamente intacto».*

Es conocido que la mayoria de los diputados no conoce o analiza el presupuesto al momento de
su aprobacién y que solamente los miembros de las comisiones presupuestarias tienen una
compresion global del mismo. También hay que reconocer que los diputados tampoco cuentan
con la asesoria técnica que les permita un analisis a fondo de temas que requieren una formacion
en el campo.

El 16 de enero de 2012 el diario La Prensa reportd: «Por accion o por omisién, la comision de
estilo del Congreso Nacional de Honduras que reviso la Ley del Presupuesto para este afio, [...]
no incluyé los cambios que los parlamentarios incorporaron en un articulo y que disminuye las
transferencias a las alcaldias municipales.»** Estos ejemplos muestran que es importante
distinguir entre los procesos formales de transparencia presupuestaria y lo que las autoridades
estan dispuestas a realizar en la practica.*

Como suele suceder con las leyes, no es suficiente que se aprueben, sino también que exista la
institucionalidad para que se cumplan. Como lo sefiala uno de los entrevistados: «se pueden
volver permanentes los cambios por la condicionalidad, pero que trasciendan del plano formal al
real es mas complejo. Presentar y discutir el presupuesto, [...] es un ejercicio mas publicitario
que real».

* En: http://www.elheraldo.hn/Secciones-Principales/Opinion/Editoriales/Presupuesto-general-2012

* En:  http://www.laprensa.hn/Secciones-Principales/Honduras/Tegucigalpa/Congreso-de-Honduras-vuelve-a-
planchar-con-la-Ley-de-Presupuesto.

> Hay numerosas quejas al respecto del Congreso de Honduras, en el sentido de que una cosa es lo que aprueban
los diputados y otra lo que se publica como ley. En el caso mencionado, protestas de los mismos diputados
hicieron que se rectificara la irregularidad a comienzos del presente afo.

*® Entrevista con Manuel Torres.
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d. El papel de la auditoria de los 6rganos contralores del Estado.

En relacion con los informes de auditoria establecidos por la ley y la responsabilidad que en ello
tiene el Tribunal Superior de Cuentas, 6rgano contralor del Estado hondurefio, es preciso
mencionar que, tal como lo muestran los informes de la IBP, estos informes no han sido
producidos o publicados en tiempo, lo cual constituye una severa limitacion en el accionar
institucional del pais.

La debilidad institucional del Tribunal Superior de Cuentas de acuerdo a varios de los
entrevistados se deriva de varios aspectos: el primero, que su marco normativo es débil en cuanto
a sanciones se refiere, asi como los recursos para las auditorias son escasos. Pero también su
debilidad se deriva del proceso politico y la falta de independencia que demuestran estas
instituciones cuyas autoridades son nombradas por el Congreso Nacional. En su mayor parte,
estos funcionarios son activistas politicos, lo cual hace que las posibilidades de auditorias reales
sean menores. Uno de los ejemplos mas evidentes de ello es la falta de auditoria y de informes
publicados al respecto del uso de los recursos del Congreso Nacional, la Corte Suprema de
Justicia y la Casa Presidencial.

e. Otros arreglos institucionales.

La aprobacion de la Ley de Acceso a la Informacion y la creacion del Instituto de Acceso a la
Informacion Publica son instrumentos que se pueden potenciar para el mejoramiento de la
transparencia presupuestaria en Honduras. Tanto la dotacion de mayores recursos, mayores
niveles de capacitacion de su personal, mayor fuerza sancionatoria, asi como independencia
financiera serian elementos importantes para el buen desempefio de sus funciones.

f. Una nota de cautela.

Es necesario presentar una nota de cautela cuando hablamos de la transparencia presupuestaria
en el contexto de este trabajo. Los avances presentados no estan relacionados con el nivel de
corrupcion del pais; ain cuando pueden ayudar a reducirlo en el futuro, no nos dicen nada de lo
que estd pasando ahora. Esta aclaracién también es pertinente porque compartimos el criterio
expresado por Schneider y Espafia Najera (2012) quienes sostienen en el contexto de Guatemala,
pero facilmente aplicable a Honduras, que los cambios institucionales y legales han abierto
oportunidades potenciales para mayor transparencia y participacion, pero que las practicas
actuales han demostrado limitados avances debido a magros avances en su implementacion. Esto
debido a que existen poderosos actores que encuentran maneras de subvertir el proceso.

Los autores concluyen que «los resultados de su analisis sugieren que es necesario un nuevo
enfoque hacia la reforma presupuestaria dado que los cambios legales e institucionales parecen
imposibilitados a alterar las condiciones estructurales que limitan las practicas actuales de la
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transparencia y participacion. Esto confirma la necesidad de un enfoque mas amplio de economia
politica al proceso presupuestario. Las estructuras politicas y econdmicas enraizadas en la
inequidad y exclusién son complementos débiles para la transparencia y participacion». 4’

G. Factores que apoyan u obstaculizan la transparencia presupuestaria en Honduras.

Esta seccion presenta y discute sobre algunos de los factores considerados de contexto y que han
apoyado u obstaculizado los avances del proceso de transparencia presupuestaria en Honduras.
En primer lugar se puede sefialar, como hemos visto, un contexto internacional favorable. Una
tendencia muy claro en los ultimos afios ha sido la nueva condicionalidad incorporada a los
programas de ayuda econdémica bilaterales de parte de los paises desarrollados a los paises en
desarrollo; ejemplos claros del tema son los casos de Estados Unidos, Reino Unido y otros paises
europeos.®® La transparencia presupuestaria, la rendicion de cuentas, el respeto a los derechos
humanos, el cumplimiento de la ley, elecciones libres y otros, se han convertido en los temas
sobre los cuales se asigna o no la ayuda bilateral y muchas veces multilateral. En el caso de
Honduras esto ha sido compartido por la comunidad de donantes quienes han apoyado los
esfuerzos por alcanzar una mayor transparencia presupuestaria.

En este marco se da la relacion de Honduras con la cooperacion internacional, como hemos visto
en el caso especifico de la relaciébn con MCC. Sin embargo, cabe preguntarse, porqué estas
politicas de la cooperacion internacional que tiene un caracter general tienen influencia en unos
paises y no en otros. Acé entra la segunda consideracion y en la cual se plantea que el nuevo
gobierno de Honduras, que tomé posesion en el 2010, mostré6 mayor disposicion a apoyar los
cambios presupuestarios debido a la dificil situacién financiera del pais derivada de la crisis
politica del 2009. Por un parte, el pais requeria normalizar los flujos de cooperacién externa que
habian sido suspendidos a raiz del golpe de Estado, dada su importancia en la reduccion del
déficit fiscal.* Y por otra, el gobierno necesitaba legitimarse ante la comunidad internacional.

Un tercer aspecto a considerar es que esos efectos de las decisiones de la cooperacion bilateral
se han visto complementado por organizaciones de la sociedad civil internacional como
Transparencia Internacional y el IBP, cuyos indices se utilizan cada vez mas para mostrar
situaciones de corrupcion y transparencia presupuestaria en las discusiones sobre ayuda
econdmica y los avances de estos temas en los paises evaluados.

Pero seria injusto atribuir los esfuerzos por una mayor transparencia presupuestaria en Honduras
solamente a factores externos. Alun y cuando la sociedad civil en Honduras esta en un proceso de
fortalecimiento, sus voces se dejan escuchar demandando mayor transparencia, como es el caso
de acciones y debates de grupos como el Grupo de la Sociedad Civil, FOPRIDEH, FOSDEH,

*7 Schneider y Espafia Najera (2012)
*® Mills documenta en su trabajo los casos de Estados Unidos y el Reino Unido.
* El déficit fiscal en el 2009 llegé a mas del 6% del Producto Interno Bruto.
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CEDOH vy otros.>® También habria que incluir otros sectores como alguna parte de los grupos
empresariales, iglesias y grupos organizados que también exigen una gestion financiera mas
transparente de parte de los gobiernos. Pero estas voces generalmente se manifiestan de manera
aislada lo que dificulta una incidencia mayor en las politicas pablicas. La posibilidad de que
estos sectores se unan en un frente nacional por la trasparencia gubernamental seria muy
positiva.

Otro aspecto a considerar es la heterogeneidad que se presenta al seno mismo de los gobiernos;
siempre existen sectores que tienden a impulsar reformas que fomenten la rendicion de cuentas,
el acceso a la informacién y la transparencia, mientras que otros buscan los espacios oscuros a
través de la cual impulsar sus practicas irregulares. EI gobierno hondurefio no es la excepcion y
mientras algunos sectores impulsan los programas anti-corrupcion y la adopcién de practicas de
transparencia internacional permitiendo los avances descritos en este trabajo, otros contintian con
las viejas practicas de opacidad. En palabras de altos funcionarios del ministerio de Finanzas,
estas Ultimas practicas se manifiestan en los gastos realizados sin imputacion presupuestaria, y
que al final se convierten en violaciones a la ley y fuentes de transacciones irregulares. Cudl de
estos sectores tendra mayor preponderancia en Honduras lo veremos en la préctica en la
continuacion de los avances alcanzados hasta ahora y en el cumplimiento de los compromisos de
rendicion de cuenta y transparencia tanto nacionales como internacionales.

Otros aspectos que ha sido referido en este trabajo son los mencionados por el mismo Gobierno
de Honduras al referirse a temas como que no se cuenta con la informacion completa y oportuna
sobre ciertos aspectos clave de las finanzas publicas, asi como la desvinculacion entre los
instrumentos de programacion y el presupuesto institucional. De esta forma la generacion de
estadisticas confiables es una condicidén importante para mejorar la transparencia, 1o mismo que
la capacitacion y coordinacion para la mejor articulacion entre planes y presupuestos.

Al comienzo de este trabajo haciamos una reflexion sobre las debilidades de la democracia en
Honduras. Es este caracter excluyente y poco participativo el factor que mas explica la
preponderancia en el tiempo de practicas que no favorecen la transparencia. Un sistema politico
que considera que los procesos electorales son los fines Gltimos de la democracia y que esta no
es una préactica diaria, dificilmente tendra una transparencia presupuestaria fuerte y sostenible en
el tiempo. Por lo tanto, todo aquello que fortalece la democracia, como la separacién efectiva de
los poderes del Estado, el fortalecimiento del cumplimiento de la ley, y la participacion
ciudadana en las decisiones, son elementos que ayudaran a fortalecer los procesos de
transparencia presupuestaria. Pero como todo proceso, tanto factores externos como internos han
ayudado a modificar poco a poco esta situacion, como se ha explicado. Esperemos que esta
tendencia positiva continué y que su ritmo de avance sea mayor para lograr una mejor asignacion
de los recursos publicos.

50 . .. . . .
Entrevistas con Mauricio Diaz, Omar Rivera y Victor Meza.
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. Conclusiones y recomendaciones
Conclusiones

La publicacion de Indice de Presupuesto Abierto (OBI, por su siglas en inglés) en el 2010
y la difusion del mismo por instituciones colaboradoras en Honduras han propiciado una
mayor atencion al tema de la transparencia presupuestaria. Esta influencia se ha visto
ampliada a niveles del Gobierno de Honduras, a partir de las sinergias desarrolladas entre
la Corporacion del Desafio del Milenio (MCC, por sus siglas en inglés) y el Secretariado
de OBI. MCC no sélo ha usado el OBI como indicador relevante de transparencia en sus
evaluaciones, sino que también recomendé al Gobierno de Honduras seguir los
estandares del OBI en materia de publicacion de los documentos presupuestarios. El
Gobierno de Honduras al seguir esta recomendacion solicitdé asistencia técnica al
Secretariado de OBI para estos fines.

La capacidad de influencia de la Corporacion del Desafio del Milenio en el Gobierno de
Honduras se centra en que el acceso a recursos externos que el Gobierno necesita esta
relacionado con evaluaciones anuales en donde la transparencia presupuestaria es tomada
en cuenta. En este sentido, los documentos principales que sirven de base en la
elaboracion de los planes del mejoramiento de la gestion puablica financiera han sido
financiados por la MCC.

El Secretariado del OBI ha tenido un papel importante en los avances recientes de las
publicaciones presupuestarias, al brindar asistencia técnica al Gobierno de Honduras en
este campo. Sin embargo, dicha asistencia técnica no se hubiese concretizado en acciones
de no ser por la voluntad politica del Gobierno de realizar los cambios necesarios.

Aln y cuando el estimulo principal de los avances en materia de transparencia
presupuestaria tuvieron una motivacion de obtener mayores recursos financieros
externos, la sociedad hondurefia cuenta con una serie de acciones que de fortalecerse en
el futuro pueden ayudar a mejorar la participacion ciudadana en la toma de decisiones
sobre la recaudacion y asignacion de los recursos publicos.

Los avances logrados en la publicacion del presupuesto publico y sus documentos
requieren de un proceso de mayor participacion ciudadana, asi como un mejoramiento de
la labor de supervision del Congreso y del Tribunal Superior de Cuentas.

La demanda de la sociedad civil en lo referente a cantidad y calidad de informacion
presupuestaria es muy limitada en Honduras debido a la falta de capacidad tecnica de
analisis y a las limitaciones que presenta la informacion disponible. No obstante, existe
un fuerte potencial de crecimiento de esa demanda, dada la mayor relevancia del tema en
las discusiones publicas.
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b. Mirando hacia el futuro: qué hacer y como hacerlo

Todo esfuerzo por la transparencia y el combate a la corrupcion tiene como motor
impulsor una demanda ciudadana. Sin esta fuerza impulsora, los programas gubernamentales de
transparencia corren el riesgo de una vida corta o de ser inefectivos en su objetivo de recuperar la
confianza ciudadana; o aun peor, corren el riesgo de que se les perciba como acciones del
Gobierno para atenuar o «justificar» actos corruptos y opacidad de la gestion publica.

Estimular a la ciudadania para que demande informacién, la analice y exija a la clase
politica la legislacion y acciones necesarias para evitar la opacidad y la corrupcion no es una
tarea fécil. La experiencia internacional provee numerosas y diversas lecciones a partir de
acciones «desde adentro» del Gobierno, incluso con la mejor de las intenciones, pero que no
responden a una demanda ciudadana. Crear demanda ciudadana por transparencia involucra
procesos sociales complejos y de largo plazo que incluyen:

- Educacién y formacion de la ciudadania. Lamentablemente, el desinterés e incluso la
inexistencia de demanda ciudadana por informacibn comuinmente se dan por
desconocimiento. Como premisa, para exigir transparencia en un proceso, el ciudadano
primero debe conocer el proceso, el marco legal que lo regula y los actores involucrados.

- Acceso a la informacién. Suponiendo que la ciudadania tiene el conocimiento sobre los
procesos y acciones gubernamentales, se requiere entonces de informacién completa y en un
formato comprensible. Sin informacion, por muy alto el nivel de formacién que se posea, no
puede generarse un criterio objetivo y balanceado para evaluar la transparencia de la gestion
gubernamental.

- Un gobierno pro activo y comprometido con la transparencia. El interés y la participacion
activa de la ciudadania naturalmente requieren una contraparte interesada y activa en el
Gobierno. En particular, el Gobierno debe incorporar conceptos fundamentales y amplios del
quehacer publico en los contenidos curriculares de la educacion primaria y bésica.

- Prensa y medios de comunicacion interesados en facilitar la formacién y educacién de la
ciudadania.

Todo esto debe fortalecerse en Honduras, partiendo del reconocimiento de los avances, pero
conscientes que existen muchos desafios a vencer. Al final, la transparencia presupuestaria solo
puede darse en el marco del afianzamiento de la democracia de tal forma que existan gobiernos
convencidos que su obligacién es asignar los recursos publicos de la mejor manera, ademas de
garantizar el uso transparente de los mismos.
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