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“Politica de acceso a la informacion fiscal en Argentina

2012-2019"

Introduccion

La creciente globalizacion en el consumo masivo de datos dio forma a lo que se
conoce como la Sociedad de la Informacién y del Conocimiento (Oszlak, 2012).

Se trata de un “proceso evolutivo y continuo”' en el que los gobiernos y la politica
enfrentaron el desafio de redisefiar sus estructuras (CiGob, 2013). Asimismo, requirio el
fortalecimiento de la capacidad de comunicacion de todos los paises que asegure “una
corriente de informacion libre a todos los niveles”. En ese sentido, la organizacion de
Naciones Unidas (ONU) se propuso contribuir a superar la brecha entre paises en vistas
“al acceso justo, equitativo y eficaz” de las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones.

En el marco de este paradigma, los paises desarrollados promovieron la
transparencia en el sector publico. Puede decirse que este proceso fue iniciado por la
Nueva Gestion Publica (NGP) durante la década de los ochenta. Asi, se impulso la
incorporacion de instrumentos de gestion del sector privado con el objetivo de satisfacer
la demanda por una mayor eficiencia y transparencia gubernamental. Esta corriente dio
nacimiento a una nueva cultura para la generacion de informacion en los paises de
Europa continental y, en los paises anglosajones y nérdicos.

El auge democratico de la década del noventa, por su parte, incrementé el debate
en torno a una mayor participacion de la poblacién en la gestion publica. Como
consecuencia del desencanto de las democracias incipientes de fines de siglo XX la
discusion se centré en la rendiciébn de cuentas o accountability, como un elemento
fundamental de los gobiernos democraticos (Cejudo, 2019).

La década del 2000, heredera de la etapa de democratizacion y liberalizacion
econémica mundial, consolidé el consenso global a favor de una mayor difusion de la
informacion (Beasly, 2015). Asi, la transparencia cobro relevancia para la ciencia politica
(Grigorescu 2003, pp. 652) y se transformo en fuente de credibilidad interna y externa
para los Gobiernos Nacionales (Michener, 2010). Se constituyd en instrumento para el
fortalecimiento institucional del gobierno, entendido como criterio transversal a la

gobernanza democratica y al disefio e implementacion de politicas publicas con

'Resolucion N° 66/81 9/12/11 de la Asamblea General de Naciones Unidas. Recuperado en
https://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/66/81&Lang=S (ultimo ingreso 24/03/2021).



perspectiva de derechos humanos (Cejudo, 2019). Estas manifestaciones fueron
sistematizadas en recomendaciones, resoluciones y estandares en fomento de la
transparencia de la cosa publica, que definieron el acceso a la informacién como un
derecho humano basico (Morandini, 2016).

La transparencia fiscal, por su parte, mostré un desarrollo similar al proceso de
consolidacién del derecho de acceso a la informacion. Las situaciones de crisis mundial,
en las cuales la cuestion fiscal se presentdé como factor causal o como reaccion a
presiones econdmicas impulsaron la sistematizacion de buenas practicas fiscales
(Marcel, 2014). Y, si bien no constituyen un estandar formal, son una guia de referencia
que busca incrementar los niveles de transparencia fiscal.

Los esfuerzos a nivel internacional por expandir las buenas practicas en materia
de transparencia fiscal dieron paso a la sistematizacién de principios (ICEFI, 2015), y al
surgimiento de los guias metodoldgicas basicas elaboradas por el FMI y la OCDE
(Arenas de Mesa, 2016).

De esta forma, la comunidad internacional promovié las herramientas para una
mayor apertura estatal y la sancion de leyes de acceso a la informacion publica en
América Latina, y en particular, en Argentina (Fumega y Scrolloni, 2012).

Atento a lo expuesto, este trabajo busca estudiar la permeabilidad de la agenda
publica a las normas de transparencia fiscal de acuerdo a las buenas practicas que
sistematizaron la experiencia internacional.

De esta forma, surge el interrogante acerca de la linea de politica seguida por
Argentina 'y ¢En qué medida se acerca o distancia la politica de promocién de acceso a la
informacion fiscal argentina al esquema de gobernanza global en la materia?

En este orden de ideas, el objetivo general consiste en analizar la politica de
promocién de acceso a la informacion fiscal argentina con relacion al esquema de
gobernanza global en la materia, durante el periodo 2012 a 2019. Por su parte, los
objetivos especificos buscan describir el esquema de gobernanza global que dispone las
reglas de transparencia fiscal, caracterizar la promocion de la transparencia fiscal en el
marco del proceso propuesto por la Alianza del Gobierno Abierto, y, evaluar el

desempeno de las politicas domésticas nacionales de acceso a la informacién fiscal.



Marco Teorico

El objeto de estudio plantea a la transparencia fiscal en el marco de la gobernanza
global. Cabe sefalar que, segun lo exponen algunos autores, el abordaje de éste
concepto implicd un cambio de paradigma en el campo de las relaciones internacionales.
En efecto, Legler (2021) cita a autores como Barnett y Sikkink, quienes consideran que
las relaciones internacionales se han convertido en una disciplina centrada en la
gobernanza de una sociedad global.

Por ello, y atento al estudio pretendido por este trabajo, es relevante describir las
caracteristicas de la arquitectura que brinda la gobernanza global para el desarrollo de la
transparencia fiscal.

En ese sentido, para Legler (2021) la gobernanza global puede definirse como “la
resolucién de problemas globales especificos por medio de la creacion de distintas
esferas transnacionales de autoridad, cada una de las cuales comprende un grupo
diferente de actores y una arquitectura institucional particular” (Legler, 2021:239). De esta
forma, el autor identificé cuatro elementos esenciales de la gobernanza global.

La gobernanza global se presenta como un meétodo de resolucion de problemas
en las areas tematicas o de politicas publicas en las que no hay soluciones globales ni
regulaciones adecuadas. Estos vacios de gobernanza, frente al aumento de la
interdependencia (econdmica, politica, social, cultural y tecnolégica) y vulnerabilidad de
los paises, se han traducido en bienes publicos mundiales.

En segundo lugar, se considera que la gobernanza consiste en la construccion de
esferas de autoridad, las que pueden asumir diferentes formas segun los actores que las
conforman. Estas esferas de autoridad se vislumbran mediante el
transgubernamentalismo y supranacionalismo. El primero contempla el establecimiento
de redes entre los empleados publicos de dos o mas estados con el objetivo de orientar
la politica publica en areas tematicas especificas. De igual modo, estas redes promueven
una cooperacion pragmatica para ofrecer soluciones eficaces a temas cotidianos. Este
tipo de gobernanza es la observada en el caso de la transparencia fiscal, por la
emergencia de organizaciones que promueven las reglas en la materia. Por su parte, el
supranacionalismo es el caso observado por la coordinacién politica y econdmica de la
Union Europea.

Al respecto, Legler (2021) observé que la definicion de reglas tiene lugar mas alla
de las fronteras estatales y por parte de los actores no estatales (organizaciones no
gubernamentales (ONG), sindicatos, grupos religiosos y empresas multinacionales). Por

ello, el autor identific6 como tercer elemento a la participacion de una amplia gama de



actores no estatales, a través de un proceso politico constituido por redes de actores
transnacionales e internacionales.

Por ultimo, la arquitectura institucional que suponen todos estos elementos se
conforma de instituciones internacionales o transnacionales, definidas por reglas formales
e informales vinculados con areas tematicas especificas. Estas instituciones pueden
incluir organizaciones, regimenes, leyes y regulaciones, normas, principios y
procedimientos de toma de decisiones.

De esta forma, en materia de transparencia fiscal, el consenso politico acerca de
un conjunto lineamientos se materializd en un esquema de gobernanza global que
buscd dar respuestas comunes a desafios compartidos (Arenas de Mesa, 2016:244). Asi
se definieron lineamientos o estandares internacionales mediante la Carta Internacional
de datos abiertos, los lineamientos del Fondo Monetario Internacional (FMI) y la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), entre las que se encuentra la
“Recomendacion sobre Gobierno Abierto” del ano 2017. En efecto, los marcos de
referencia basicos en materia fiscal son el cédigo de transparencia fiscal del FMI y el
codigo sobre mejores practicas en transparencia presupuestaria de la OCDE (Arenas de
Mesa, 2016).

Esta arquitectura institucional global convive, asimismo, con un proceso de
socializaciéon de normas. En ese sentido, la teoria de Risse y Sikkink (2011), que si bien
se enfoca en las normas sobre derechos humanos, puede ser de utilidad para
comprender el impacto de las normas internacionales en la politica doméstica.

El argumento tedrico del proceso de socializacion aludido por Risse y Sikkink
(2011) identificé tres tipos de accion social: adaptaciéon instrumental, discurso
argumentativo e institucionalizaciéon. En efecto, los autores estudiaron los patrones
caracteristicos en la mezcla de lo instrumental (intereses particulares de los actores) y lo
comunicativo (discusion, persuasion y, didlogo, ademas de negociacion estratégica), y las
condiciones bajo las cuales los actores cambian el modo de accion.

El componente empirico del analisis implicé la descripcidn de los componentes del
modelo explicativo denominado “modelo en espiral”. Este modelo permitid
operacionalizar el marco teérico de la socializacion de las normas para identificar
mecanismos de interaccidbn social en cada fase (adaptacion, discusion,
institucionalizacién), y para especificar las causas por las cuales las normas
internacionales afectan al cambio domeéstico estructural.

Las fases del modelo fueron descriptas como la fase 1 de represion y activacion
de las redes, fase 2 de negacién sobre la existencia de las normas internaciones de

derechos humanos, fase 3 de concesiones tacticas o estéticas, fase 4 de “estatus

10



preceptivo” o conciencia social sobre la existencia de tales normas y, por ultimo, la fase 5
de comportamiento consistente con la regla.

El modelo supone la existencia previa de instituciones internacionales y se inspir6
en las bases tedricas del constructivismo social. Por ello, los autores describen un
proceso de transformacioén de identidad entre la adopcion instrumental de una norma y la
creencia sobre su vigencia.

De esta forma, los autores consideraron que las redes transnacionales son
cruciales en las etapas tempranas para comenzar un proceso de visibilidad y surgimiento
de conciencia moral y, para empoderar y fortalecer la incipiente oposicion doméstica.

Durante las dultimas etapas del modelo, las actividades de las redes
internacionales y de la oposicién doméstica son igualmente relevantes para superar la
fase de concesiones tacticas. Asimismo, solo cuando la oposicion doméstica se moviliza
y complementa la presién “desde arriba” con la presion “desde abajo”, puede lograrse la
transicion hacia el estatus preceptivo y los cambios sostenidos en las condiciones que se
pretenden regular.

Tal como fuera mencionado, los autores elaboraron un modelo de incorporacién
de normas internacionales de derechos humanos. Por ello, si bien esta teoria no es
especifica o a fin a la tematica de este trabajo, permite valorar procesos que describen el
nexo entre las normas internacionales y la incorporacion de esos lineamientos por la
politica doméstica.

Cabe recalcar, no obstante, que este trabajo considera a la transparencia fiscal
como hilo conductor de una politica con perspectiva de derechos humanos. La politica de
transparencia se basa en el principio de maxima divulgacién y supone el uso social de la
informacion. Es un “valor politico” que orienta la politica publica (Cejudo, 2019) y
satisface los principios instituidos por distintos tratados de derechos humanos que
reconocen el acceso a la informacion publica como derecho fundamental e inherente a la
persona (Morandini, 2016).

Almeida Sanchez (2014), asimismo, entendié que la transparencia fiscal aumenta
la capacidad de comprension, control e incidencia de la ciudadania en la politica publica.
Permite exponer la informaciéon de las instituciones publicas al escrutinio publico y
funciona como un instrumento dentro un sistema global de rendicion de cuentas. Los
principales actores de los procesos de transparencia y rendicidon de cuentas son los
o6rganos especializados del Estado (Ministerio encargado de las finanzas publicas como
el Ministerio de Hacienda, Ministerio de Economia y Finanzas, Ministerio de Finanzas, y
otros, el Congreso y entidades de fiscalizacion como los Tribunales de Cuenta) y la

Sociedad civil.
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Técnicamente, la transparencia fiscal se ocupa de la divulgacion, diseminacion y
publicacion de informacion cualitativa y cuantitativa de los principales componentes
fiscales: ingreso, gasto y endeudamiento. Incluye, ademas, aquella informacién acerca de
como se gestiona, fiscaliza, administra, controla, monitorea y evalua lo fiscal en el
presente y el futuro. Se aclara que “lo fiscal” refiere a la hacienda publica conformada por
los bienes de Estado, y su instrumento fundamental es el presupuesto general anual y los
informes complementarios. Este concepto de transparencia fiscal abarca a los distintos
niveles de gobierno, poderes e instituciones autdbnomas del sector publico. Asimismo,
alcanza figuras juridicas como los fideicomisos publicos, los activos, pasivos contingentes
y no contingentes (Cejudo, 2019).

Desde la perspectiva de Risse y Sikkink (2011), puede decirse que la
incorporacion de los principios de transparencia fiscal en el ambito interno y externo
requiere de un proceso de aprendizaje, toma tiempo, tal como sucedid6 con la
institucionalizacion de las normas internacionales de derechos humanos.

En ese sentido, la arquitectura global a la que refiere Legler (2021) facilita la
estructura que promueve la definicion de un bien publico a nivel mundial y, asimismo
moviliza el proceso de comunicacién que requiere la socializacion de normas descripto
por Risse y Sikkink (2011).

En este marco, la transparencia fiscal se analiza segun la teoria de los bienes
publicos globales (BPG). Esta teoria define la naturaleza publica de ciertos bienes de
acuerdo a sus caracteristicas particulares. La categoria general de bien publico refiere a
su caracter cuasi universal, en términos de paises y personas, y a una utilidad de largo
plazo o entre una o varias generaciones. Otra caracteristica consiste en su priorizacion, la
que surge en el seno del consenso politico que pone en agenda la provision de un bien
en particular. Existen BPG finales, sean tangibles e intangibles, e intermedios. Estos BPG
intermedios remarcan aquellas aéreas de interés en las que la comunidad internacional
debe intervenir para la provisién del bien (Kaul et al., 1999).

Desde esta perspectiva se analiza la tendencia hacia una mayor transparencia
promovida por distintos organismos internaciones (Michener, 2010), entre los cuales el
FMI se destaca como érgano normativo internacional y promotor de capacidades
estadisticas (FMI, 1997 — FMI, 2019). Sus esfuerzos posibilitaron gestionar bienes
publicos globales entre los que se identifica a la transparencia como herramienta para el
cumplimiento de sus fines.

Las normas difundidas por el FMI sistematizaron los lineamientos creados por
Organismos Internacionales Especializados y se focalizaron en cuestiones

macroeconomicas en funcion del mandato que cumple a nivel internacional (FMI, 2018).
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Estas directrices facilitaron la elaboracion de indicadores econémicos y de informacion
comparable para el andlisis fiscal y la supervision de la ejecucion de la politica econémica
a nivel internacional. Asimismo, se espera que esta informacion se convierta en una
herramienta estratégica para las legislaturas, los mercados y los ciudadanos
(Metodologia FMI, 2016).

Este trabajo, ademas, considera la labor de incidencia de organizaciones de la
sociedad civil con trascendencia internacional. Especificamente en materia de
transparencia fiscal, y tal como lo analizan los autores de referencia, la comunidad
internacional promovié la conformacion de nuevos organismos Yy entidades
especializadas que nuclean actores no estatales. Estos actores transnacionales se
especializan en los regimenes internacionales y tejen redes para alertar a la opinién
publica y a los gobiernos del propio pais como de otros paises, a favor de un régimen
internacional en particular (Risse y Sikkink, 2011).

De esta forma, se hace referencia a la Alianza del Gobierno Abierto (AGA) y otras
entidades de reciente creacion y especializadas en la promocion de la transparencia
fiscal. Estos entes internacionales conforman las esferas transgubernamentales
descriptas por Legler (2021) y asimismo, junto con los organismos tradicionales en
materia de transparencia fiscal (FMI principalmente) viabilizan la difusion de normas.

Desde el afio 2011, AGA constituyé un mecanismo de promocion de transparencia
desde un enfoque de gobierno abierto que involucra, ademas, los principios de rendicion
de cuentas y la participacion ciudadana. Para la OCDE (2019) este enfoque implico la
conceptualizacién de una nueva cultura publica y definié al gobierno abierto como “una
cultura de gobernanza que promueve los principios de transparencia, integridad,
responsabilidad y participacion de las partes interesadas en apoyo de la democracia y el
crecimiento inclusivo’.

Si bien las instituciones creadas para promover la transparencia fiscal son
anteriores al AGA, esta entidad simbolizd la renovacion de los consensos en torno a una
mayor transparencia fiscal y consolidéo la tendencia a la incorporacion de las
organizaciones de la sociedad civil transnacionales.

Cabe considerar, por ultimo, que si bien la presencia internacional en la escena
doméstica puede promover cambios al interior de los paises, Risse y Sikkink (2011)
reflexionaron acerca de las posibles limitaciones a su modelo en espiral.

Al respecto, los autores contemplan que si las presiones externas de las grandes
potencias y/o las instituciones financieras internacionales son los motores para inducir
mejoras sostenibles de la politica doméstica, o si cualquier mejora termina tan pronto

como las presiones externas desaparecen, su teoria podria verse limitada.
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Por ello, Risse y Sikkink (2011) entienden que los paises muestran algunas
particularidades cuando de presion internacional se trata. Asi, los paises que proyectan
una imagen internacional y que, asimismo, utilizan la legitimidad internacional como un
medio para asegurar el consentimiento y la legitimidad doméstica, pueden ser mas
sensibles a las presiones internacionales. De manera similar, los actores estatales de
paises del tercer mundo podrian promover medidas liberalizadoras con el propésito de
obtener ayuda financiera y econdémica de instituciones multilaterales (FMI, BM).

De esta forma, los autores explican como se suceden los procesos de
socializacién y persuasion, a través de los cuales los estados comunican las normas
emergentes de la sociedad internacional, crean subcomunidades normativas internas y
externos y emergen con un sello distintivo que podria convencer a los estados
transgresores de normas de que los beneficios de pertenecer al grupo superan los costos
(Risse y Sikkink, 2011:219).

En sintesis, la sistematizacién conceptual propuesta en este apartado defini6 a la
transparencia fiscal como una herramienta gestionada al interior de la arquitectura
internacional para promover la elaboracion de informaciéon sobre la politica fiscal de los
gobiernos nacionales. El desarrollo de reglas y guia metodologicas sobre la elaboracion
de informacion fiscal transparente dota de herramientas a los propios gobiernos, a la
sociedad y a los actores de la gobernanza global para gestionar a la sociedad global en
su conjunto.

Este trabajo analiza la construccion de transparencia fiscal como bien publico y
focaliza su estudio en el ambito del Poder Ejecutivo del Gobierno Nacional, para el
periodo 2012 a 2019.

Al respecto, puede ensayarse la hipdtesis de que Argentina favorecid la
promocion de los principios consensuados a nivel global, mediante distintos mecanismos,
sean la suscripcidon de alianzas, las evaluaciones técnicas internacionales y la
participacién en encuestas internacionales. En efecto, buscd ser parte de un marco
internacional que fomento la generacion y publicidad de informacién publica como un bien
estratégico, vale decir, para la rendicion de cuentas por parte de la Ciudadania. No
obstante, en el plano doméstico la politica de promocion de la transparencia fiscal del
gobierno Nacional encontré ciertos escollos. Si bien, a nivel doméstico se crearon
reglamentos e instituciones que favorecieron la construccion de la transparencia fiscal
como un bien publico Nacional, en términos de la construccion de una conciencia

ciudadana, la politica nacional de acceso a la informacion fiscal fue incipiente.
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El problema planteado intenta explicar la relacion entre las siguientes variables: la
politica de promocién de la transparencia fiscal en Argentina y el marco de gobernanza
global en la materia, en un analisis de caso unico.

El recorte temporal fue definido de acuerdo con dos eventos de la agenda politica
argentina. En el afio 2012 nuestro pais se incorporé a la Alianza del Gobierno Abierto vy,
en el afio 2019 finaliz6 la etapa de implementacién del tercer plan de accion (2017/2019),
en el proceso de la AGA, y se presento el cuarto plan de accion. Se considera que estos
eventos se relacionan directamente con el compromiso de la Republica Argentina en la
construccion de la transparencia como bien publico.

Para medir el grado de acercamiento (operacionalizacion de las variables
definidas por la hipétesis) entre los lineamientos consensuados por la comunidad
internacional y la politica argentina en materia de transparencia fiscal, el capitulo Il define
indicadores y niveles (alto, medio, bajo o muy bajo) de consistencia entre esas
variables, de acuerdo a las caracteristicas que exponen las reglas de transparencia fiscal
a nivel internacional (capitulos | y Il).

Por ultimo, de acuerdo a los objetivos definidos por el presente trabajo, la
presentacion de los contenidos se estructura de la siguiente manera: el primer y segundo
capitulo resefia el contexto internacional en el que se crearon las reglas de transparencia
fiscal, los principales organismos que las han promovido y el plexo normativo que
sistematiza la experiencia internacional, vale decir, los lineamientos internacionales y los
correspondientes organismos de aplicacion. El tercer capitulo realiza un ejercicio teorico-
metodolégico para operacionalizar las variables definidas por la hipétesis. Por ultimo, el
capitulo cuarto describe la politica de transparencia implementada por la Argentina en el

marco de lo descripto en los capitulos anteriores.
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Capitulo I: Gobernanza Global y Transparencia Fiscal

Este capitulo describe los mecanismos creados por la comunidad internacional
para la promocion de una politica transparente, en especial, durante el periodo de
analisis de este trabajo.

La comunidad internacional revalorizé la importancia del flujo de informacién
acerca de la marcha de la gestion publica y disend herramientas para la elaboracion de
mayor informacion. Esta tendencia surgié de una etapa anterior caracterizada por un
cambiante entorno internacional que requirié nuevas herramientas de diagnostico para lo
cual la informacion fue de vital importancia.

Hasta mediados de los 90 la comunidad internacional no habia definido el
concepto de transparencia fiscal ni existian normas sobre la tematica. La complejidad
economica y financiera global de fines de siglo XX demandé una mayor disponibilidad de
datos y, en particular, las vivencias que dejé a su paso la crisis asiatica, impulsaron la
definicion de lineamientos para la elaboracion de informacién puntual, exacta y de calidad
(FMI, 1997).

En términos de Michener (2010), la transparencia complementd el contexto de
liberalizacién econdmica de los ‘90, ademas de transformase en una herramienta para
controlar la inestabilidad de los mercados internacionales. Desde el punto de vista del
Departamento de Estadisticas del FMI (STA por sus siglas en inglés), el entorno
internacional de la ultima década del siglo XX exigi6 mayor compatibilidad y transparencia
de las estadisticas econdmicas y financieras entre los paises y, un mayor detalle en
tematicas especificas del desempeno econdmico (deuda externa, reservas oficiales,
indicadores de solidez bancaria). De esta forma nacieron guias internacionales para la
elaboracion de datos econdémicos bajo el auspicio del FMI.

En el marco de los consensos promovidos por el Directorio Ejecutivo del FMI,
conformado por el foro de los representantes de los paises miembros (189 paises), se
introdujo el Cédigo de Buenas Practicas de Transparencia Fiscal en el afo 1998 (el
Cddigo), frente a la necesidad de contar con mayor informacion sobre la gestion fiscal. El
organismo asumio un rol fundamental en la difusion de la transparencia fiscal, en un
esquema de cooperacion con otros organismos internacionales especializados para
brindar asistencia técnica a solicitud de los Estados miembros (FMI, 1997). De manera
similar, crisis del afio 2008 reafirmdé esta vieja leccion y promovio la renovacion de las
normas de transparencia fiscal.

El Codigo buscod abrir la politica fiscal al escrutinio ciudadano mediante
herramientas que favorezcan la rendicidon de cuentas sobre la gestién del gobierno, con el

potencial de responsabilizar a los ejecutores ultimos sobre los resultados de la politica



implementada. El FMI consensu6 normas con sus miembros con el objetivo de fomentar
la credibilidad del gobierno y su politica fiscal en el marco de un mayor respaldo popular.

De esta forma, se entendié que la voluntad de un pais en implementar las mejores
practicas en transparencia buscaron la generacion de valor publico y de un mayor
beneficio al ciudadano (OCDE, 2019). Para Michener (2010), asimismo, la masiva
campafna internacional a favor de la sancién de normas de acceso a la informacion
buscé desvanecer la critica a los organismos financieros internacionales promotores de
medidas econdmicas al interior de los paises, y se fomenté la capacidad de monitorio del
propio gobierno y de sus ciudadanos.

La tendencia hacia una mayor transparencia fue definida por distintos organismos,
entre los que Michener (2010) menciond, al FMI, el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo, entre otros como la OCDE y la ONU. El exponente con
mayor tradicion fue el FMI que, desde el ano 1948, introdujo herramientas para la
elaboracion de informacion comparable al interior de los paises miembros, que
asimismo, permita el ejercicio de su labor como supervisor de la estabilidad econdmica
mundial.

De esta forma, el FMI cumpli6 un rol destacado como ¢érgano normativo
internacional y promotor de capacidades estadisticas (FMI, 1997-FMI, 2019). Sus
esfuerzos posibilitaron gestionar bienes publicos mundiales, entre los que se identifica a
la transparencia como herramienta para el cumplimiento de sus fines (fortalecimiento de
la estabilidad financiera, el acceso a financiamiento y la supervision de las variables
fiscales, evaluacion sobre el avance en la consecucion de los objetivos de desarrollo
sostenible (ODS) de la agenda 2030 de la ONU)

En ese marco, a continuacion se describen brevemente los pilares especificos de
la transparencia fiscal y los organismos promotores de esta linea de politica, en especial

durante el periodo de analisis de este trabajo.

1.1. Reglas Internacionales de Transparencia Fiscal

El concepto de transparencia fiscal y presupuestaria se transformé en el marco de
tendencias internacionales e incorpord diversos tematicas. Asimismo, se disefaron
estandares graduales que reconocieron las particularidades de cada region o pais
(OCDE, 2017) y, se contemplé la internacionalizacion de tres aspectos: de la promocién
del derecho a la informacién, de la necesidad de una mayor rendicién de cuentas en la
gestion publica y, del fomento de la participacién ciudadana (Cejudo, 2019).

Del entramado de reglas de transparencia fiscal, la OCDE (2017) definié que e/

estandar internacional oficial para la divulgacion de informacién sobre las finanzas
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publicas es el codigo de transparencia fiscal del FMI (el Cédigo). Asimismo, la OCDE
(2017) sistematiz6 las normas que alcanzan a todo el proceso del presupuesto y sefiald
que existen otras normas que complementan este Cddigo. Entre esas normas se
encuentran las Recomendaciones sobre Gobernanza Presupuestaria de la OCDE del afio
2015 y ofras referencias basicas como las buenas Practicas en Transparencia
Presupuestaria de la OCDE (2002) y el programa PEFA (2001 revisada en 2016). Por
ultimo, clasific6 como estandares técnicos a las normas contables, de auditoria y control
internacionales.

La OCDE (2017) entendid que la columna vertebral del mapa multidimensional de
la transparencia fiscal es el Codigo, focalizado en cuestiones macrocriticas o de indole
macroeconomicas en funcién del mandato que cumple el FMI a nivel internacional (FMI,
2018). Sus distintas versiones buscaron (version original 1998 y revisiones 2007 vy, en
2014) la mayor convergencia con las normas internacionales en las areas de
presupuesto, estadistica, contabilidad y auditoria, a fin de detectar las prioridades de
asistencia técnica y las oportunidades de coordinacion con otros organismos
internacionales especializados (Cottarelli, 2012). El Codigo, también fue revisado para
mejorar la complementariedad con otras herramientas multilaterales de diagndstico en el
ambito fiscal, en particular con la evaluacion del PEFA y, en comparacion con la version
de 2007, el Codigo se focalizé en el analisis y la gestion de riesgos fiscales (Manual FMI,
2018).

Las reglas de este Codigo recogen la labor de otras organizaciones
internacionales (la ONU, el Banco Mundial, la Unién Europea, la Organizacion Mundial
del Comercio y la OCDE) ademas de normas contables internacionales (normas de la
Comision de Normas Internacionales de Contabilidad, de la Federacion Internacional de
Contadores, de la Organizacién Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores)
(Manual FMI, 2007). Esta norma entrafia no solo la implementacion de un proceso
presupuestario apropiado sino también el uso de métodos contables ampliamente
aceptados (FMI, 1997).

Si bien desde 1998 el Cddigo buscd contribuir al debate publico, su versién
2014 incorpordé explicitamente principios que promueven la participacion ciudadana en
las deliberaciones sobre el presupuesto publico de los paises. Para Cejudo (2019),
este aspecto mostré el consenso de los organismos promotores de la transparencia
fiscal en términos de una mayor participacion del publico. En efecto, el Informe anual
2015 del FMI mostré la renovada vision del organismo que, como consecuencia de la
crisis financiera mundial del 2008, buscé interactuar con una amplia gama de

interlocutores (OSC, organizaciones labores vy legislativas) con el doble objetivo de
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“escuchar” sus opiniones e inquietudes y dar a conocer la labor de asesoramiento que
brinda el FMI. Asimismo, estos procesos dieron lugar a la creacién y/o mayor impulso
de organismos especializados en transparencia fiscal.

En ese marco, este capitulo estudia el marco de referencia conceptual del FMI y

se describen otras normas internacionales sobre transparencia fiscal.

1.1.1. Reglas de transparencia fiscal del cédigo

El Cdodigo del FMI es un marco de referencia conceptual y de presentacion de la
informacion de aplicacion voluntaria que pretende moldear la informacién fiscal de
acuerdo a cualidades basicas como la homogeneidad, la comparabilidad y oportunidad.
Asimismo, buscé desagregar los distintos componentes de la informacién fiscal para el
analisis de riesgos potenciales (Manual FMI 2018).

Estos riesgos refieren a los posibles shocks en los ingresos, gastos, activos o
pasivos del gobierno que pueden impactar sobre los resultados fiscales esperados. Los
posibles desvios son clasificados en riesgos macroeconomicos, que surgen cuando la
evolucion de las variables macroeconémicas clave resulta diferente a lo
pronosticado, o riesgos especificos como la realizacion de pasivos contingentes,
desastres naturales u otros eventos inciertos.

Se espera que los paises implementen los elementos que les sean Uutiles de
acuerdo a sus propias caracteristicas econdémicas (Metodologia FMI, 2016), para la
generacion de informacion estratégica para las legislaturas, los mercados y los
ciudadanos.

Asi, la transparencia fiscal se entendié como una herramienta que potencialmente
responsabiliza a los gobiernos por su desempeno fiscal, y asimismo, promueve la
elaboracion de informacién comparable a nivel internacional para incrementar la
disponibilidad de informacion econdmica que permita reconocer vulnerabilidades fiscales
en forma oportuna (MEFP, 2014). Esta informacion incluye la ejecucién presupuestaria
mensual, trimestral y de fin de afo, ademas de estadisticas fiscales y estados financieros
anuales (Manual FMI, 2018).

El Cddigo disefid lineamientos de aplicacién voluntaria para la formulacion de
politicas y para mejorar la responsabilidad fiscal entre los paises miembros del FMI. Fue
publicado en 1998 en respuesta a las deficiencias en la elaboracién de informacién
financiera publica y privada, se actualizé en 2007 para reflejar algunas buenas practicas
emergentes y ampliar su cobertura, pero mantuvo los cuatro pilares originales de

transparencia fiscal: (i) claridad de roles y responsabilidades; (i) procesos
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presupuestarios abiertos; (iii) disponibilidad publica de informacion; y (iv) garantias de
integridad (Manual FMI, 2018)

En 2014, a raiz de la crisis financiera mundial que comenzdé en 2007, el FMI
revisé el Cédigo y lanzé la Evaluacion de Transparencia Fiscal (FTE) que analiza la
transparencia fiscal desde un punto de vista macroecondémico, con el objetivo de
detectar fuentes de riesgo fiscal y posibles brechas de informacién. Estas FTE son
parte del programa voluntario de evaluaciones que reemplazé a los Informes sobre la
Observancia de Normas y Cddigos (ROSC fiscales) (FMI, 2014).

Cabe mencionar que esta Ultima actualizacién® del Codigo se realizé en el
marco de consultas, entre diciembre de 2012 y febrero de 2013, mediante las cuales
el FMI recabé comentarios de gobiernos, grupos de la sociedad civil, representantes
del mundo académico, participantes del mercado financiero y el publico en general.

De esta forma, el Codigo se conformd por cuatro "pilares" que incluyen

dimensiones y principios, segun el cuadro siguiente.

Cuadro N° 1 - Pilares del Cédigo de Transparencia Fiscal del FMI.

Pilar | Pilar Il Pilar 1 Pilar IV (*)
Prevision b e o -
. y R Andlisis y gestion del Gestion de ingresos por
Informes fiscales presupuestacion s’ 8
fiscal riesgo fiscal recursos naturales
isca

Disponibilidad de
informacion relevante,
completa, oportuna y
confiable sobre las
operaciones y el desempefio
fiscal del gobierno

Declaracion clara de los
objetivos presupuestarios.
Proyecciones completas,
oportunas y creibles de la
evolucion de las finanzas
publicas.

Riesgos para las finanzas
publicas: divulgacion,
analisis y administracion.
Coordinacién de las
decisiones fiscales en todo
el sector publico.

Marco transparente para la
propiedad, contratacion,
impuestos y uso de las
dotaciones de recursos
naturales.

Los 12 principios de este
pilar se agrupan en cuatro
dimensiones de los

Los 12 principios de este
pilar se agrupan en cuatro
dimensiones de los
prondsticos y presupuestos

Los 12 principios de este
pilar se agrupan en tres
dimensiones de la gestion
de riesgos fiscales: analisis
y divulgacion de riesgos,

Los 12 principios bajo este
pilar se agrupan en cuatro
dimensiones: régimen legal
y fiscal, asignacion de
derechos sobre recursos y

informes fiscales: cobertura,
frecuencia y oportunidad
calidad e integridad

fiscales: exhaustividad,
orden, orientacion de las
politicas y credibilidad

gestion de riesgos y
coordinacion fiscal entre los
diferentes niveles de
gobierno

recaudacion de ingresos,
presentacion de informes de
la empresa y gestion de
ingresos por recursos

(*) Ei Piiar IV no ha sido incorporado en el Manual del afio 2018.
Fuente: eleboracion propia

En base a estos lineamentos, el Codigo elaboré una guia detallada para la
confeccion de informacion fiscal relevante para los distintos usuarios. La ultima versién
del Cadigo (y su correspondiente Manual 2018 FMI) hizo hincapié en la calidad de la
informacion y considerd niveles de capacidad institucional por lo que distingue entre
practica basica, buenas practicas que proporcionan una meta intermedia y exigen una
mayor capacidad institucional, y practicas avanzadas que reflejan la aplicacién de

estandares internacionales en consonancia con los adelantes recientes (FMI, 2014).

2 Consulta sobre la ultima edicion revisada del Cadigo. Disponible en:

https://lwww.imf.org/external/spanish/np/exr/consult/2013/fisctransp/index.htm (ultimo acceso: 19/12/2021).
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En sintesis, la comunidad internacional cre6 normas para el desarrollo de una
politica fiscal transparente y reconocié al Cédigo de transparencia fiscal del FMI como un
estdandar de aceptacion generalizada. Asimismo, se observdé que el concepto de
transparencia fiscal se sustenté en un conjunto de normas de caracter técnico entre las
que se encuentran instrumentos que hacen a los sistemas de informacién y de control y,
otros que refieren a las caracteristicas de la informaciéon en si misma. Ademas, la
participacion de la sociedad civil y del ciudadano se consideré parte de este activo global.

En ese marco, a continuacion se analizan las caracteristicas generales de la

informacion fiscal segun las normas del Cédigo.

1.1.2. Principios de la informacion fiscal

La transparencia fiscal se refiere a la difusion de informacién sobre la politica
fiscal en el marco de una serie de principios e institutos normativos, (Manual 2018,
FMI).

Los principios de la informacion refieren a la claridad, vale decir, a la facilidad
con la que los usuarios pueden entender los informes fiscales. La confiabilidad, es otro
aspecto de la informacion que busca la representacion precisa de las operaciones y
finanzas fiscales del gobierno. Esta caracteristica se constituye sobre la base de
sistemas de informacion disefiados de acuerdo a estandares internacionales vy,
ademas, refiere a la informacion que sido sometida a los analisis de control interno y
externo.

Asimismo, la frecuencia (o periodicidad) es la regularidad con la que se
publican los informes en el marco de los lineamientos del Cadigo (mensual, trimestral,
anual). Su puntualidad refiere al lapso de tiempo involucrado en la difusién de estos
informes de acuerdo a la reglamentacion aplicable y, su relevancia para que los
usuarios (legislaturas, ciudadanos y mercados) accedan a la informacién necesaria
para tomar decisiones.

Estos principios pueden ejecutarse en el marco de las normas que regulan la
difusién de informacion, la que deberia publicarse en linea (Manual FMI, 2018). Por
ello, las normas sobre libertad de informacién son los instrumentos utiles para que las
agencias gubernamentales pongan a disposicion del publico cualquier informacién que
posean. En ese sentido, se observd que en 2018 la mayoria de los paises de América
Latina sancionaron leyes de acceso a la informacion. Michener (2010) sefialé que, a
excepcion de Colombia (1985), los Estados Latinoamericanos comenzaron a
sancionar este tipo de reglamentaciones a partir del afio 2002 en respuesta a la

presion de organismos internacionales. En ese sentido, las leyes de acceso a la
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informacion son reglamentos basicos ejecutores de principios definidos por las
constituciones nacionales y las convenciones internacionales de derechos humanos.
Estas nomas posibilitan la institucionalizacién de las dimensiones del pilar | del
Cadigo.

De igual manera, las leyes de responsabilidad fiscal disponen reglas fiscales y de
procedimiento para fortalecer rendicion de cuentas y la gestion presupuestaria. Estas
normas redundan en una mayor transparencia fiscal ya que promueven la difusion de la
politica fiscal. En el caso de América Latina se observd la sancion de este tipo de
normas, entre el afio 2000 y 2016, en diez paises a saber: Brasil (2000), Ecuador (2002
y 2010), Colombia (2003 y 2011), Peru (2003 y 2013), Argentina (2004), Chile (2006),
México (2006), Panama (2008 y 2012), Paraguay (2013) y Honduras (2016).

Este conjunto de normas dotaron a la informacion fiscal de sus caracteristicas
generales y requieren de la consolidacion de sistemas de informacion que se rigen por

lineamientos técnicos especificos, segun se detalla a continuacion.

1.1.3. Sistemas de informacién internacionales

El Manual 2018 FMI disefi6 reglas para la elaboracion de la informacion fiscal,
entendidas en el marco de criterios para el disefio de sistemas de informacién, y demas
conceptos y directrices, pautas de registracion, y exposicion de la informacion. Estos
lineamientos dotaron al Cédigo de buenas practicas de transparencia fiscal del FMI de un
marco referencial y de un lenguaje analogo que busca unificar conceptos y estructuras,
tal como se observa en los distintos sitios web y portales de gobiernos como el Brasil, el
Peru, Chile, Paraguay y Uruguay por citar algunos ejemplos. Estos criterios fueron
plasmados en guias metodolégicas como el Manual de estadisticas de las finanzas
publicas (MEFP) del FMI (GFSM 1986, 2001 y 2014) en el area de presentacién de
informes estadisticos (cobertura), las Normas del Sistema General / Especial de
Divulgaciéon de Datos y su versién plus (SGDD/NEDD) (frecuencia y oportunidad)
implementadas por el 95% de los paises miembros del FMI (informe 2014 FMI), y las
Normas contables internacionales para el sector publico (NICSP o IPSAS por sus siglas
en inglés) de la Federacion Internacional de Contadores (IFAC) en el area contable
(métodos de registracion, manual y plan de cuentas, sistema contable).

Cabe mencionar que el MEFP o GFSM, por sus siglas en inglés, son las normas
que rigen la compilacion y presentacion de estadisticas fiscales. Este Manual realiza
descripciones conceptuales, clasificaciones y otras directrices utilizadas en la compilacion

y divulgacion de las estadisticas de las finanzas publicas (EFP), para lo cual toma

22



conceptos de contabilidad publica, en consonancia con otros manuales y guias de
estadisticas macroeconémicas.

Estas directrices permiten que el FMI y ofros organismos internaciones puedan
contar con datos comparables e indicadores economicos fundamentales a nivel
internacional para el analisis fiscal y la supervision de la ejecucion de la politica
economica. En efecto, el FMI, instd a los paises miembros a adoptar el MEFP como
base para compilar y divulgar las EFP, asi como para declarar esta informacion al FMI
(FMI, MEFP 2014)

Segun la practica habitual el interior de las administraciones publicas, el MEFP
detalla todos los conceptos que el servidor publico utiliza a diario en la elaboracién de la
informacion del presupuesto y su ejecucion. Estos conceptos fueron sistematizados en el
MEFP y han sido incorporados por los paises mediante reglamentos internos que guian
la elaboracion de informacion fiscal que, asimismo, alimenta otros sistemas de
informacion como el Sistema de Cuentas Nacionales y el sistema contable. Este marco
legal fomenté la generacién de informacién que sigue criterios contables internacionales,
como el criterio de devengado para el reconocimiento del gasto, y modelos de exposicion
de la informacién en linea con el MEPF del FMI, como el conocido Esquema Ahorro,
Inversion y Financiamiento. Este esquema, de acuerdo a lo sefialado por expertos en la
materia, muestra los flujos de fondos publicos disponibles para el repago de la deuda
publica, a la fecha de corte establecida (Pistone, 11/2021).

En un mismo sentido, los principios y normas de contabilidad y auditoria son
elementos cruciales para el acceso a la informacion fiscal y financiera publica. Las
NICSPS permiten reconocer la relacion entre buena gobernabilidad, transparencia fiscal y
resultados econdmicos, lo que hace responsables a los gobiernos (Pesado, 2019). En
efecto, los ultimos afos observaron importantes cambios en materia de Contabilidad
Gubernamental a escala mundial ante la creciente demanda ciudadana de rendicion de
cuentas publica (Outeiral et al., 2021). En ese sentido, los paises de América Latina han
implementado métodos contables alineados con normas internacionales de contabilidad
del sector publico (NICSP), en particular, en respuesta a la crisis financiera mundial del
2008/2009 que expuso debilidades de la mayoria de los sistemas de informacién
financiera, para la identificacion y/o contabilizacién de riesgos fiscales, como el impacto
potencial de desastres naturales, obligaciones a largo plazo y pasivos contingentes
(Pimienta y Pessoa, 2015).

Outeiral et al. (2021) jerarquiza el rol de la contabilidad gubernamental en el
ambito de la Administracion Financiera Gubernamental. La contabilidad publica cumple

con la funciéon de integrar la informacion que surge de los denominados Sistemas
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Integrales de Administracion Financiera (SIAF) con el propodsito de producir informacion
acerca de la gestion presupuestaria, financiera y econdmica. De esta forma, la
incorporacién de las normas del MEFP y las normas contables internacionales dieron
origen al disefio de sistemas de informacion, esenciales, segun Arenas de Mesa (2016),
para los procesos de transparencia fiscal.

Los SIAF se originaron en la region en 1980 (Brasil en 1986 y Bolivia en 1989).
En los afios noventa, estos sistemas se expanden en Argentina, Paraguay y Uruguay y, a
partir del afio 2000, se difunden en Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua y Republica Dominicana, entre otros paises de la region de
América Latina y el Caribe. Tal como se ha planteado para la creaciéon de normas fiscales
internacionales, la propagacion de los SIAF fue inicialmente impulsada por las crisis
fiscales en la region, el auge del desarrollo conceptual de la gestion fiscal y el avance de
las tecnologias de la informacién, entre otros factores. Hacia 2015, Pimienta y Pessoa,
observaron que practicamente todos los paises de América Latina y el Caribe han
desarrollados sistemas SIAF.

El desarrollo de los sistemas SIAF de los paises de la regién latinoamericana se
adaptd en forma integral o gradual las Normas Internacionales de Contabilidad del Sector
Publico (NICSP), segun sus circunstancias locales (Pimienta y Pessoa, 2015). En
consonancia con estos autores, Outeiral et al. (2021) menciona que las NICSP son la
Unica normativa contable internacional existente y la aplicacion de sus normas favorece la
uniformidad de criterios con relacion a otros sistemas de estadisticas como el de Cuentas
Nacionales. En ese sentido, para los autores es fundamental el rol de las instituciones
globales como el FMI, la ONU, la OCDE vy, otras, en la promocion de las normas
contables internacionales en un contexto que demanda una mayor rendicién de cuentas.

Si bien se observaron importantes avances en el desarrollo de sistemas de
informacion, para Pimienta y Pessoa (2015), la regién enfrenta los desafios de reducir la
corrupcion en la gestion del gasto, de las compras y contrataciones y en la nédmina de
pagos al personal. Asimismo, el desafio para Outeiral et al (2021) es el perfeccionamiento
de los sistemas de contabilidad gubernamental que favorezcan la elaboracién de
informacion patrimonial, financiera y econdmica para el fortalecimiento de Ila
transparencia, mas alla de la generacion de informacion presupuestaria. En un mismo
sentido, para Pimienta y Pessoa (2015) la respuesta a estos desafios en mas
transparencia y control, mediante el disefio de los marcos de control interno y la mayor
participacién de las organizaciones de la sociedad civil (OSC) en el seguimiento de las

finanzas publicas, aun insuficiente en América Latina.
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Las normas que guiaron el disefio de los sistemas de informacién son un aspecto
considerado por el cédigo y, son elementos cruciales para la elaboracion de informacion
transparente, vale decir, de acuerdo a las caracteristicas del punto 1.1.2.

A continuacion, de acuerdo al Cédigo y su correspondiente Manual, se identifican

los organismos y mecanismos de control sobre la aplicacion de las normas del Cédigo.

1.2. Organismos de aplicacion y control internacionales

El Manual 2018 del FMI establecié los estdandares para la promocion de la
transparencia fiscal y entiende que su construccién requiere no solo de lineamientos de
presentacion de informes claros sino también de un monitoreo y cumplimiento efectivos
de esos estandares. En ese sentido, las instituciones de monitoreo surgen del entramado
de normas mencionas anteriormente y no se circunscriben a un uUnico organismo de
control.

A nivel de cada pais, Ilas instituciones competentes para promover la
transparencia fiscal pueden ser las legislaturas, las entidades de fiscalizacion superior
(organismos de control externo), las agencias fiscales independientes y organizaciones
profesionales y civicas y, organismos de estadistica. De manera similar, a nivel
internacional los organismos promotores de la aplicacion de reglas de transparencia fiscal
son el FMI, el Banco Mundial y la OCDE, y otros que se ocupan de normalizar los datos
como la Federacion Internacional de Contadores (IFAC), el Consejo de Normas
Internacionales de Contabilidad del Sector Publico (IPSASB) y la Organizacion
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), ademas de los grupos
de la sociedad civil internacional como el IBP.

En general, estos organismos disefiaron mecanismos de control para medir la
consistencia de la informacion fiscal con las mejores practicas y las normas

internacionales.

1.3. Cumplimiento de las reglas de la Transparencia Fiscal
El entramado de normas que conforman el Cédigo de Transparencia Fiscal del
FMI sugiere que la ejecucion de un politica transparente se asienta en un conjunto de
institutos que posibilitan la generaciéon de informacion transparente, aquella que cumpla
con los principios descriptos en el punto 1.1.2. Asimismo, se requiere de la intervencion
de organismos y del disefio de mecanismos de control que den cuenta sobre la
coherencia y consistencia de esa informacion con las normas y buenas practicas

internaciones. La medicion sobre la consistencia de la informacion fiscal con las mejores
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practicas y las normas internacionales se analiza a partir de los informes de evaluacién
disponibles.

En materia de transparencia fiscal especificamente, ante la complejidad de la
arquitectura de normas, ademas de la previsidon acerca de los aspectos metodoldgicos
aplicables para evaluar el cumplimiento o no de las reglas de transparencia fiscal, deben
considerarse las evaluaciones de cumplimiento elaboradas por los organismos de control
especializados en la tematica, tanto organismos nacionales como internacionales. Por
ello, deben analizarse los informes de seguimiento sobre la aplicacién de las normas a
las que el Gobierno Nacional adhiri6 en forma voluntaria y, que a su vez, implican la
voluntad de someterse a controles periddicos. El analisis debe tomar como referencia a
las evaluaciones de cumplimiento publicadas por los organismos de control, nacionales e
internacionales.

A nivel internacional, deben considerarse los informes de evaluacion que realiza el
FMI a través de la Evaluacion de Transparencia Fiscal (FTE por sus siglas en inglés) y el
Public Expenditure and Financial Accountability (PEFA) mediante el que se analiza la
gestion de las finanzas publica.

La FTE es el seguimiento disefiado por el FMI para evaluar el cumplimiento de las
normas del Cédigo de Transparencia Fiscal. Estas FTE se llevan a cabo a solicitud de los
paises miembros del FMI y forman parte de la labor de supervision del organismo. Esta
evaluacion identifica las fortalezas, debilidades y desafios en materia de transparencia
fiscal, ademas de dar lugar a una posterior asistencia técnica. En varios casos, las
conclusiones y recomendaciones de los FTE fueron adicionadas a los informes del
denominado “Articulo IV” de supervision bilateral anual. Estas FTE se han realizado en
alrededor de 20 paises desde su implementacion en el afio 2014 (FMI, 2019)

La FTE analiza niveles de practica en transparencia fiscal para los primeros tres

pilares del Codigo, segun se muestra a continuacion:

Grafico N°1. Niveles de practica en transparencia fiscal

NIVEL DE LA PRACTICA |

Menos que
Basica

Basica Buena Avanzada

Fuente: Evaluacién a Guatemala del afio 2016°.

* Evaluacién FTE Guatemala 2016: https://issuu.com/elperiodicoguatemala/docs/fmi_fiscal_guatemala
(ultimo acceso: 21/10/2021)
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PEFA es un programa de alcance global que estandarizé las herramientas para
evaluar el desempeno de la gestion financiera publica (PFM por sus siglas en inglés).
Segun su sitio web oficial, es un programa creado por la Comisién Europea, el Fondo
Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial y los gobiernos de Francia, Luxemburgo,
Noruega, la Republica Eslovaca, Suiza y el Reino Unido, con el objetivo de establecer un
enfoque uniforme para recopilar informacién sobre el desempeno de la gestién de las
finanzas publicas de los paises. PEFA se convirtié en la evaluacién mas utilizada acerca
del desempefio de la gestion de las finanzas publicas (PFM por sus siglas en inglés),
desde el ano 2005 se han evaluado 151 paises. Generalmente, estas evaluaciones se
realizan cada 3 o 5 afios y se estimo que solo alrededor de los dos tercios de las
evaluaciones se difunden.

Este analisis permite identificar fortalezas y debilidades de PFM en un momento
especifico, mediante distintos indicadores en siete areas de la gestion de las finanzas
publicas. Estas areas se conocen como los pilares del programa, dentro de los cuales se
identifica como eje transversal a transparencia de las finanzas publicas.

Este programa mide el desempefo de las finanzas publicas para un conjunto
dimensiones (un total de 94) clasificadas por indicadores (un total de 31) que se
corresponden con sus siete pilares, en una escala ordinal. El sistema de puntuacion
incluye cuatro puntos de D a A segun los niveles de cumplimiento de las buenas

practicas, D es la puntuacién mas baja y A es la puntuaciéon mas alta.

Gréfico N°2. Pilar de transparencia de las finanzas publicas y los indicadores analizados.

4 Clasificacién presupuestaria

Documentacion presupuestaria

5
6 Operaciones del gobierno central fuera de los informes

financieros
7 Transferencias a gobiernos subnacionales

8 Informacién de desemperio para la prestacién de servicios

9 Acceso publico a la informacion fiscal

Fuente: Metodologia PEFA.

Cabe mencionar que los pilares de PEFA abarcan las fases del ciclo
presupuestario, previsibilidad y control en la ejecucion presupuestaria, contabilidad vy
presentacion de informes, escrutinio y auditoria externos. Los pilares transversales son

la transparencia y la gestion de activos y pasivos. Asimismo, el programa destaco que el
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pilar sobre fiabilidad presupuestaria representa una miranda general del proceso
presupuestario.

Ademas, la practica internacional destacé que el seguimiento de la transparencia
de la politica fiscal fue desarrollado por los denominados Consejos Fiscales. Estas
instituciones concentran la informacion fiscal necesaria para comunicar a la ciudadania la
estrategia de la politica fiscal disefiada por el presupuesto por un pais. Estos consejos
Fiscales registraron un rapido crecimiento en el periodo post-crisis 2008/9 (Farah, 2016).
Segun el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), hacia el afno 2017, existian 29
consejos fiscales en el mundo, de los cuales 16 fueron creados después de 2008. En
Latinoamérica, si bien en México el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas (CEFP)
fue creado en 1998, los consejos fiscales son instituciones de reciente creacion. Tal es el
caso del Comité Consultivo para la Regla Fiscal (CCRF) de Colombia (2012), Consejo
Fiscal Asesor (CFA) de Chile (2013), el Consejo Fiscal (CF) del Peru (2013), el
Instituicdo Fiscal Independente (IFI) del Brasil (2016) y el Consejo Fiscal Asesor (CFA)
de Paraguay (2016) (Banco Mundial, 2017). En Argentina se cred el Consejo Federal de
Responsabilidad Fiscal en el afo 2005.

Estas instituciones son las encargadas de proveer variables clave y las
metodologias para el planeamiento presupuestario y fiscal, ademas de realizar un
monitoreo independiente sobre la implementacion e impacto de la politica fiscal. El rol de
estos consejo fiscales se asocia al mejoramiento de la transparencia, homogeneidad y
claridad de la informacion fiscal y, pueden constituirse en un ambito propicio para la
busqueda de consensos en torno a la definicion de buenas practicas de gobierno (Farah,
2016). Para el FMI (2015), la creacion de consejos fiscales operativamente
independientes podria proporcionar una evaluacién publica objetiva de las proyecciones
presupuestarias, que redundaria en la credibilidad de esas proyecciones y fomentaria el
debate publico sobre las politicas fiscales.

Asimismo, de acuerdo a lo sefialado por el Manual 2018 FMI existen otros
organismos que podrian realizar sus propias evaluaciones (punto 1.2).

En sintesis, la comunidad internacional cre6 un conjunto de normas y organismos
internacionales para el seguimiento de la transparencia fiscal. El Cédigo de transparencia
fiscal consensud reglas para la generacion de informacién fiscal y se convirtié en la
columna vertebral del mapa multidimensional de la transparencia fiscal de aplicacion
voluntaria. Desde el afio 1998, sus lineamientos buscaron converger con las normas
internacionales en las areas de presupuesto, estadistica, contabilidad y auditoria, a fin de
incorporar las ultimas innovaciones en materia fiscal. De igual modo, la ultima version del

Cddigo se focalizé en cuestiones macrocriticas y revalorizé el analisis de riesgos fiscales
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potenciales (como el impacto potencial de desastres naturales, obligaciones a largo plazo
y pasivos contingentes) y la generacion de informacion estratégica para las legislaturas,
los mercados Yy los ciudadanos.

El Cdodigo pretendié instituirse como una herramienta de analisis critico del
desempenio fiscal de la politica ejecutada por el gobierno y promovié la elaboracion de
informacion comparable a nivel internacional. La norma buscd incrementar la
disponibilidad de informaciéon econdmica que permita reconocer vulnerabilidades fiscales
en forma oportuna.

Esta norma internacional cre6 principios generales que hacen a las caracteristicas
intrinsecas de la informacién y al disefio de sistemas de control y evaluacién de la
informacion fiscal, para el seguimiento de la politica fiscal desarrollada por el Gobierno.

La transparencia fiscal implicd la generacion de un activo e involucré no solo la
observancia de reglas sino también la busqueda de una mayor involucramiento del
ciudadano comun en la gestién de la hacienda publica.

El capitulo Ill retoma los parametros basicos para medir el grado de permeabilidad
de la politica doméstica nacional a los criterios consensuados por la comunidad
internacional.

En base a la informacién disponible, por su parte, el capitulo IV describe grado de
cumplimiento de los estandares de transparencia fiscal de acuerdo a los elementos de
juicio expuesto por las evaluaciones publicadas por los organismos de control, nacionales

e internacionales.
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Capitulo II: La transparencia Fiscal en el proceso de la Alianza del

Gobierno Abierto

El capitulo anterior describié las normas generales para la elaboracion de
informacion fiscal segun los lineamientos del Codigo de transparencia fiscal del FMI.
Esta norma internacional cred principios generales que hacen a las caracteristicas
intrinsecas de la informacion y al disefio de sistemas de control y evaluacion de la
informacion fiscal, para el seguimiento de la politica fiscal desarrollada por el Gobierno.
Ademas, se observd que la transparencia fiscal implicé la generacién de un activo e
involucré no solo la observancia de reglas sino también la busqueda de una mayor
involucramiento del ciudadano comun en la gestion de la hacienda publica.

De esta forma, las normas del Cédigo promovieron la creacion organismos
especializados que complementaron la labor del FMI en la promocion de la
transparencia fiscal. De igual modo, la comunidad internacional impulsé el disefio de
otros reglamentos técnicos (OCDE, 2017) y la apertura de datos bajo el auspicio de las
nuevas tecnologia de la comunicacion. Asimismo, el auge de las OSC con
trascendencia global favorecié la incidencia de nuevos actores, a través de los cuales se
gestaron ambitos para la difusién de las normas de transparencia fiscal.

En ese sentido, el entramado de normas internacionales definié estandares para
dar forma a la transparencia fiscal como un activo intangible y, a su vez se identifico
como principio o hilo conductor de los enfoques de gobernabilidad emergentes. Asi, los
instrumentos creados por la comunidad internacional fueron incorporados en lo que se
denomind gobierno abierto. Este enfoque fomentd y continud la politica de transparencia
fiscal promovida, principalmente, por el FMI.

Por ello, este capitulo caracteriza la promocién de la transparencia fiscal en el
marco del proceso propuesto por la Alianza del Gobierno Abierto. A partir del enfoque
de gobierno abierto implementado por la AGA, se describe el proceso y el modelo
propuesto por la Alianza para el Gobierno Abierto como marco de referencia de este
enfoque. Asimismo, se describen los estandares que la comunidad internacional cre6
para poner en practica la transparencia fiscal desde la perspectiva de este enfoque de
gobierno abierto, ademas de las herramientas de medicion, para finalizar con una
reflexion acerca de las capacidades institucionales necesarias para el desarrollo de la
transparencia fiscal y el gobierno abierto en los paises latinoamericanos.

Cabe sefialar que el enfoque gobierno abierto se ha construido en el marco de

los debates internacionales y es un proceso en construccion durante el periodo que se



analiza que este trabajo. Por ello, el andlisis recoge lo relevado en entrevistas® a
referentes en la materia y documentos de investigacion de referentes académicos
latinoamericanos.

Este paradigma de gobernanza fomenta el vinculo entre sociedad, Estado y el
mercado y se sirve de multiples espacios de interaccion con actores no estatales para
conformar esquemas de trabajo participativo y colaborativo en la creacion de valor
publico (Naser y R. Alujas, 2017). Oszlak (2018) lo describe mediante el “triangulo de
capacidades para sostener el gobierno abierto” de Babino (2017), por el que se describe
una cultura de gestion que combina tecnologias, capacidades institucionales y liderazgo
en forma equilibrada. Por ello, los distintos autores aclaran que las herramientas
tecnoldgicas son necesarias pero no suficientes para que exista gobierno abierto, se
requieren ademas otro tipo de enlaces transversales. Se requieren de enlaces con areas
politicas centrales (como Presidencia de la Naciéon o la Jefatura de Gabinete de
Ministros) que den forma a una politica de gobierno abierto mediante tres elementos: la
vocacion politica, la normativa y la direccibn emanada de maximas autoridades
(Kaufman, 2017).

La nocién de gobierno abierto despertd prolongados debates analizados por
distintos autores como Oszlak y R. Alujas y, si bien existen multiples definiciones
(elaboradas por AGA, OCDE, OEA, CLAD, CEPAL) , para Naser y R. Alujas (2017) el
concepto de gobierno abierto se asocia a la transformacion del Estado y sus
instituciones en términos de promover una cultura de transparencia, integridad publica y
rendicion de cuentas, ademas de fortalecer los espacios de participacion ciudadana en
los asuntos publicos, en clave de colaboracion y responsabilidad compartida que
implemente la inteligencia colectiva en el disefio de politicas publicas.

Las politicas emergentes de gobierno abierto buscan dar soluciones vy
respuestas a una sociedad civil interconectada y con crecientes aspiraciones sociales
motorizadas al ritmo de los cambios tecnolégicos (R. Alujas, 2020). Este enfoque de
gobernabilidad fusioné las ventajas de la tecnologia, el internet y la cultura digital en

vistas a “democratizar la democracia™.

* Entrevistas a la Virginia Brussa (25/06/2021), Carolina Cornejo - Directora Nacional de Gobierno Abierto
en la Jefatura de Gabinete de Ministros de Argentina (30/06/2021), Gustavo Merino del Ministerio de
Hacienda de la Nacién Argentina (14/07/2021), Ester Kaufman (19/07/2021), Julieta Izcurdia - Coordinadora
del Programa de Justicia Fiscal de la Asociacién Civil por la Igualdad de la Justicia (20/07/2021) y Renzo
Lavin — ex Director de ACIJ (10/08/2021).

° Este apartado retoma los contenidos desarrollados por el Curso “Introducciéon al enfoque de gobierno
abierto”, dictado en el mes de mayo de 2021 por la Direcciéon Nacional de Gobierno Abierto mediante
plataforma virtual: https://cursos.innovacion.gob.ar/ - Encuentro sincrénico:
https://iwww.youtube.com/watch?v=L_Nc82V4wFA (ultimo acceso: 02/08/2021)
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El enfoque de gobierno abierto se popularizé y diseid mecanismos de respuesta
a los resabios que dejaron las crisis globales de fines de la década de los 90. Busca
contener el nivel de desconfianza que ha expuesto la convulsion social e intercultural,
sea por hechos de corrupcién o por la cuestion ambiental, por dar algunos ejemplos.
Son las nuevas generaciones las que ponen sobre la mesa un conjunto de
problematicas tradicionalmente irresueltas, ante la falta de un didlogo respetuoso entre
culturas, donde se reconozcan algunas légicas de preservacion. En ese sentido, la
participacion y la transparencia se han presentado como herramientas que favorecen la
paz social, y han sido incorporadas por organismos con trascendencia local e
internacional (Kaufman, 19/07/2021).

El marco de referencia multilateral de este enfoque de gobierno abierto es la
Alianza para el Gobierno Abierto (AGA u OGP, por sus siglas en inglés) creada en el
ano 2011. La AGA “es un nicho de lo que se puede llamar Gobierno Abierto, cuyos
mecanismos promueven la participacion ciudadana en el ciclo de disefio de politicas
publicas” (Cornejo, 30/06/2021). En efecto, la AGA se ha constituido como espacio para
la definicion de estandares y guias de trabajo para facilitar el disefio de politicas de
gobierno abierto en el marco de los ejes estratégicos y los principios que guian sus
valores (Naser y R. Alujas, 2017).

Cabe mencionar que las metodologias de trabajo propuestas por la AGA se
complementan con las recomendaciones Yy lineamientos propuestos por otras
asociaciones y organismos con trascendencia internacional que buscan sistematizar
buenas practicas de gobierno abierto ademas de definir principios especificos, en
particular, referidos a la transparencia fiscal. El enfoque de Gobierno Abierto puede
brindar un marco tedrico para analizar la promocién de la transparencia y la rendicién de
cuentas de los Estados, no obstante, debe considerarse que la AGA promueve areas
tematicas, y en el caso particular de la transparencia fiscal, los estandares fueron
promovidos por organismos asociados a la Alianza tales como la International Budget
Partnership (IBP) y la Iniciativa Global de Transparencia Fiscal (GIFT por sus siglas en
inglés) (Cornejo, 30/06/2021).

A nivel latinoamericano, ademas de la AGA, la CEPAL aborda la tematica de
gobierno abierto dentro de su observatorio de Planificacion y la OEA con relacion a los
topicos sobre anticorrupcion. La OCDE también realiza el seguimiento de la
transformacion digital (gobierno digital) y de las politicas de gobierno abierto a través de
informes de evaluacion voluntarios (Brussa, 25/06/2021).

En ese sentido, se observa que los organismos internacionales y regionales han

avanzado en la sincronizacion de sus agendas de gobierno abierto, lo que ha
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configurado una modalidad de hacer politica publica. Asimismo, la AGA ha robustecido
otros compromisos globales como la Agenda 2030 (Naser y R. Alujas, 2017) y ha
fortalecido su labor con la existencia de otros foros (IBP y GIFT) para el seguimiento y
soporte de la politica de transparencia fiscal en un enfoque de gobierno abierto
(Kaufman, 19/07/2021).

En sintesis, la AGA constituye una plataforma global que aporta metodologias
para fortalecer la cooperacion internacional mediante el intercambio de buenas practicas
y aprendizaje entre pares en materia de gobierno abierto, y distintos organismos
internacionales complementan su labor mediante sus propios equipos o0 areas o
programas especificos para el monitoreo del gobierno abierto. A continuacion se
describen los mecanismos internacionales creados por la Alianza y los procesos que

promueve al interior de cada pais miembro.

2.1. Creacion de la Alianza del Gobierno Abierto

El FMI y el Banco Mundial auspiciaron la creacion de organismos especializados
en transparencia fiscal que incorporaron a las organizaciones de la sociedad civil (OSC)
con presencia global.

En ese marco naci6 AGA, como una iniciativa multilateral creada en 2011 en el
marco de la Asamblea General de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), con
la aprobacion de la Declaracion de Gobierno Abierto por los paises fundadores (Estado
del Brasil, Indonesia, México, Noruega, Filipinas, Sudafrica, Reino Unido y Estados
Unidos) y con el apoyo de la Iniciativa de transparencia y rendicion de cuentas, la
Internacional Budget Partnership (IBP) y otras siete organizaciones de la sociedad civil,
detalladas por el sitio web oficial de IBP.

La AGA no tiene un estatuto ni fue creada por la firma de un tratado entre paises.
Es una Alianza que se constituyé como una organizacion de la sociedad civil global que
nuclea gobiernos y que puede aspirar a ser un foro de democracia global. Es un
organismo no vinculante que tiene la particularidad de ser co-gobernado por paises y
organizaciones de la Sociedad Civil (OSC) (Cornejo, 30/06/2021)

La AGA creod su estructura organica y definid sus valores a partir de los cuales
surgié un “modelo” instituido por procesos guiados por metodologias y estandares. La
dinamica de la AGA propuso un proceso de participacién que reune al gobierno con
sociedad civil para consensuar iniciativas para el disefio de politicas publicas (Cornejo,
30/06/2021). Su gobierno esta encabezado por el Comité Directivo, compuesto por 22

miembros con representacion de Estados Nacionales y Sociedad Civil en partes iguales,
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copresidido por un representante de cada sector elegidos por los propios miembros del
Comité. A su vez, los miembros del Comité Directivo conforman tres subcomités (el
Subcomité de Gobernanza y Liderazgo, el Subcomité de Criterios y Estandares y el
Subcomité de Liderazgo Tematico), los que se ocupan de las tareas preliminares al
proceso decisorio del Comité Directivo y analizan las tematicas a desarrollar por AGA a
nivel global, denominadas “Areas de Politica de la AGA” (Cornejo, 30/06/2021).

Este Comité es el 6rgano ejecutivo de la AGA y se ocupa de definir la agenda y
direccion del organismo, ademas de promover el gobierno abierto mediante la
organizacion y coordinacion de cumbres globales, eventos regionales y tematicos. La
AGA, ademas, se compone por la Mesa Directiva que brinda soporte legal, el Panel
Internacional de Expertos que encabeza tareas de control mediante el Mecanismo de
Revision Independiente (IRM por sus siglas en inglés), la Red de accion que nuclea
representantes de alto nivel que trabajan en el posicionamiento de la Alianza a nivel
global. Por ultimo, la Unidad de Apoyo es el érgano de administracion de la AGA que, a
su vez, nuclea un grupo de soporte que ofrece asistencia técnica, estratégica o politica
a los paises miembros.

Hasta el 2019, AGA contaba con 75 Estados miembros, de los cuales 16 eran
Estados latinoamericanos, y 76 jurisdicciones locales que trabajan de manera articulada
con mas de 3000 organizaciones de la sociedad civil en todo el mundo.

Los Estados Nacionales que cumplen con los principios de elegibilidad pueden
adherir al AGA mediante la suscripcién de la Declaracion de Gobierno Abierto de alto
nivel, ademas de ofrecer un plan de accién y de comprometerse con la informacion
independiente sobre su progreso en el futuro (Almeida Sanchez, 2014). Esa elegibilidad
basica se determina mediante evaluaciones sobre el desempefio en cuatro areas
criticas del gobierno abierto: transparencia fiscal, acceso a la informacion, divulgacion
de activos y participacion ciudadana.

La dinamica de la AGA supone un proceso participativo y colaborativo al interior
de cada pais miembro, de acuerdo a ejes estratégicos y principios fomentados por la
Alianza, por el cual el gobierno y la sociedad civil crean espacios de consenso para el

disefio de politicas publicas (Cornejo, 30/06/2021) segun se detalla a continuacion.

2.1.1. Proceso ciclico de la AGA

La dinamica de la AGA propuso un proceso de participacion que reune al
gobierno con sociedad civil para consensuar el disefio de la politica publica (Cornejo,
30/06/2021). Para Naser y R. Alujas (2017), la AGA defini6 un esquema de trabajo
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mediante los “Planes de Accién” bianuales (PAs), que actian como lazo principal entre
la Alianza y sus miembros.

Por ello, se entiende que el paradigma de gobernanza promovido por AGA buscd
un cambio cultural en la manera de pensar la politica publica (Brussa, 25/06/2021). El
Estado es el responsable de implementar los PAs y su obligatoriedad surge del propio
proceso de la AGA. Tanto para hacer aceptado en la Alianza como para seguir siendo
miembro se deben elaborar planes de accion cada 2 afos, ademas de realizar una
autoevaluacién intermedia y cooperar con el IRM. Por ello, todos los planes de la region
siguen un mismo ritmo y, hasta 2019 la region latinoamericana estaba implementando el
cuarto plan salvo Chile que estaba en el quinto y Ecuador en el primero (Kaufman
19/07/2021)

El objetivo de los PAs es definir reformas concretas en un proceso abierto, no
solo por la participacién y supervision de la sociedad civil sino también por la visibilidad
global que otorga el propio proceso de la AGA (Brussa, 25/06/2021). Estos PAs
contienen una serie de compromisos que deben priorizar los ejes estratégicos de la
AGA (mejoramiento de servicios publicos, incrementar la integridad publica, gestién
efectiva y eficiente de los recursos publicos, crear comunidades mas seguras y el
incremento de la responsabilidad corporativa y rendicién de cuentas) guiados por los
principios de transparencia, participacion ciudadana, rendicion de cuentas, innovacion y
tecnologia (Naser y R. Alujas, 2017).

El enfoque de la AGA organizo ciclos de accion mediante criterios y estandares
que favorecieron la definicion de mecanismos institucionales al interior de los paises
miembros. Asimismo, identificé a la Sociedad Civil como un actor fundamental en todas
las etapas del proceso, representada por cualquier tipo de organizacion con una agenda
de incidencia mediante la que interpelan y colaboran con el Estado para promover
acciones. Estas organizaciones siguen una agenda en linea con los compromisos
asumidos por el Estado en los PAs y, como parte de su misién institucional, acompafian
el proceso de reforma con el objetivo de que la politica se implemente y sea sostenible
en el tiempo (Cornejo, 30/06/2021).

Por ello, se alienta a los paises miembros a establecer un mecanismo de
consulta, participacion, debate y de gestion de reformas colaborativas mediante el foro
multilateral de consulta publica (el Foro). Este modelo colaborativo pretendié observar

los valores del buen compromiso segun los siguientes lineamientos.
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Cuadro N° 2 - Principios del Buen Compromiso — Foro Multiactor AGA.
Los valores fundamentales del buen compromiso consisten en:

1. La participacion publica se basa en la creencia de que quienes se ven afectados por una decisién tienen
derecho a participar en el proceso de toma de decisiones.
La participacion publica incluye la promesa de que la contribucion del publico influira en la decisién.
La participacion publica promueve decisiones sostenibles al reconocer y comunicar las necesidades e
intereses de todos los participantes, incluidos los responsables de la toma de decisiones.

4. La participacion publica busca y facilita la participacion de aquellos potencialmente afectados o
interesados en una decision.
La participacion publica busca aportes de los participantes en el disefio de cémo participan.
La participacién publica proporciona a los participantes la informacién que necesitan para participar de
manera significativa.

7. La participacion publica comunica a los participantes como sus comentarios afectaron la decisién

Fuente: https://www.opengovpartnership.org/es/ogp-participation-co-creation-standards/ (ultimo acceso:
30/07/2021)

En el marco de la AGA, la labor incidencia de las OSC a nivel nacional cuenta
con el apoyo del subcomité de Coordinacion de Sociedad Civil de la Alianza, el que se
ocupa de fortalecer su participacion en los ciclos de PAs. En efecto, la AGA favoreci6 la
ampliacion de la convocatoria a OSC sectoriales que posibilitaron ampliar las tematicas
tales como medioambiente, educacioén, salud, entre otras. Ademas, se observo que un
numero creciente de paises establecid un Foro para supervisar el ciclo (Costa Rica,
México, el Peru, los Estados Unidos y el reino Unido, entre otros) o propiciaron
consultas presenciales con partes interesadas de sociedad civil. Estos procesos,
asimismo, contaron con el respaldo de autoridades superiores de alto nivel a través de
intercambios bilaterales y redes de participacion multiactoral que redundaron en el
fortalecimiento de las arquitecturas institucionales (Kaufman, 2017).

Al respecto, Kaufman (2017) observo que en el avance hacia el segundo PAs de
una muestra de paises de Latinoamérica (Argentina, Brasil, Costa Rica, México,
Panama y el Uruguay), se impulsé la representacion pluriinstitucional en favor de una
mayor colaboracion y coordinacion en los ciclos de los PAs, con presencia de areas
politicas centrales que permitié gestionar ambitos de confluencia de varios ministerios.
El modelo de la AGA permitié gestionar procesos y conocimientos de manera ordenada
aunque adolecié de las omisiones propias de instituciones recientes, y requiri6 de un
mayor universo de representantes dentro de los ciclos PAs que mejore su calidad y
alcance a iniciativas aun no contempladas.

En un mismo sentido, se observd que si bien OSC nuclean a los ciudadanos del
mundo con conexiones globales, algunos actores consolidaron su presencia en

detrimento de ampliar el espacio a nuevos representantes que incluya mas personas y
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actores de la sociedad civil (ciudadano en general, academia, los actores politicos
oficiales y de la oposicion, entre otras) y, que asimismo, evite la burocratizacién del
proceso de la AGA (Kaufman, 19/07/2021).

Las tematicas de los PAs en la region latinoamericana mostraron ciertas
similitudes. Al respecto, Kaufman (2017) observd que en una muestra de paises de la
region (Argentina, Brasil, Costa Rica, México, Panama y el Uruguay) el primer plan se
caracteriz6 por la inclusion de temas enfocados a necesidades nacionales y regionales
entorno al desarrollo de campanas para sensibilizar a ciudadanos y funcionarios sobre
la apertura y sus beneficios, la sanciéon de normas sobre acceso a la informacion, la
transparencia activa y la gestion interna de la transparencia a través de sistemas,
metodologias y desarrollos tecnoldgicos, la prevencion y lucha contra la corrupcion. En
el avance hacia el segundo plan de accion, se vislumbré un involucramiento creciente
de la AGA que consolidd su vision en la region, lo que fragmento y limité las tematicas
incorporadas en los PAs.

R. Alujas (2020), por su parte, observd que entre el primer y cuatro PAs (entre
2011 y 2019) de los paises latinoamericanos miembros de la AGA (quince paises
incluido Argentina) concentraron sus esfuerzos en compromisos relativos a la integridad
publica y la mejora en la prestacion de servicios publicos, en favor de una mayor
apertura institucional que abarcé a los distintos poderes del Estado. Para el autor, los
ciclos de PAs de la region mostraron la preocupacion por superar brechas normativas y
vacios legales para la apertura tales como las leyes de acceso a la informacién, la
implementacion de estandares de datos abiertos, el impulso a sistemas de informacion
integrales, presupuesto abierto y transparencia fiscal, mecanismos de rendicién de
cuentas y participacion ciudadana. Cabe observar que con el avance de los planes de
accion, en particular del primer plan al segundo plan (hacia 2017), se incremento el
numero de compromisos atinentes al fortalecimiento de la participacion ciudadana, en
términos de proponer reformas legales, creacion de mecanismos de evaluacion
conjunta, potencializar capacidades ciudadanas y fortalecer espacios de concertacion
con la ciudadania para la comprensién, monitoreo, evaluacidon y vigilancia a las
autoridades vy los servicios publicos (Naser y R. Alujas, 2017).

El ciclos de los PAs definid6 el modelo de la AGA el que incluyo, ademas,

mecanismos de evaluacion independiente segun se describe a continuacion.
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2.1.2. Mecanismo de Revision Independiente

El denominado IRM disefid una evaluacion publica e independiente sobre el
progreso de cada pais miembro en la implementacion de los PAs, con el objetivo de
robustecer la politica de gobierno abierto, mediante recomendaciones y el conocimiento
y aprendizaje entre los paises miembros. De igual modo, este mecanismo permite hacer
responsable al Estado por los resultados que detente la ejecucidon del plan evaluado.
Asimismo, este IRM es el mecanismo que dota de credibilidad a la AGA a través de las
evaluaciones que realiza un Panel de Expertos Internacionales (IEP) conformado por
una red mundial de investigadores seleccionados por la AGA.

La medicion sobre el grado de cumplimiento de los compromisos de los PAs se
ajusta a un procedimiento preestablecido segun las directrices del Manual elaborado por
AGA. Los compromisos se analizan de acuerdo a las dimensiones de verificabilidad,
relevancia e impacto potencial. De igual manera, los criterios de evaluacion consideran
que el compromiso sea redactado de manera clara y ambiciosa en términos de la
consecucion de los principios de la AGA (Lavin, 10/08/2021). En este proceso, los
investigadores realizan entrevistas a referentes del gobierno responsables de la
ejecucion de los compromisos y, a referentes de la sociedad civil que han promovido
tales compromisos. Se verifica, ademas, que toda la informacion generada en el
proceso de disefio e implementacion de la iniciativa se encuentre publicada en sitio web
oficiales (Cornejo, 30/06/2021).

La evaluacion del IRM involucra la cooperacion de los Estados Nacionales
mediante la elaboracion de informes de devolucion y de auto-evaluacién. Asimismo, el
Panel independiente de expertos debe supervisar los criterios minimos de participacion
de todos los paises miembros de la AGA, por lo que informa al Comité de Direccién si
un pais es sospechoso de caer por debajo de los criterios minimos de elegibilidad en
cualquier momento (Almeida Sanchez, 2014).

Cabe senalar, por ultimo, que el IRM no analiza exhaustivamente el
cumplimiento de los principios de la carta Internacional de Datos Abiertos y, no se

cuenta con informes que estudien el grado de cumplimiento de estos principios.

2.2. Principios y Buenas Practicas de Gobierno Abierto
El modelo de la AGA definié modelos tematicos y principios que dieron forma a
su enfoque de gobierno abierto y, ademas a partir de la experiencia recogida por la
Alianza se disefiaron guias metodoldgicas y manuales de procedimiento para favorecer

la incorporacion de este enfoque por sus paises miembros.
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A su vez, ante la variedad de tematicas que el enfoque de gobierno abierto
alcanzo, los distintos debates de la comunidad internacional sentaron las bases para el
surgimiento de distintos instrumentos internacionales y la sistematizacion de buenas
practicas sobre gobierno abierto. Asi, este trabajo toma como referencia dos
instrumentos internacionales que robustecen y dan forma al enfoque de gobierno abierto
en América Latina y el resto del mundo, uno de ellos es la Carta Internacional de datos

abiertos y otro es la Recomendacion de la OCDE para el gobierno abierto.

2.2.1. Carta Internacional de datos abiertos

Los principios de la Carta Internacional de Datos Abiertos (La Carta) se crearon
con el objetivo de promover la apertura de los datos de acuerdo a un formato y calidad,
no solo de la publicacion de informacion, sino también para generacion de valor a partir
de la publicacién de datos y de su uso por distintos actores.

La transparencia fiscal no guarda una relacion formal con estos principios, no
obstante, la Carta es el estandar internacional reconocido para la apertura de los datos
presupuestarios (Lavin, 10/08/2021).

La Carta fue un proyecto impulsado en 2013 por los paises del G8 (Estados
Unidos, Alemania, Francia, Reino Unido, Japdn, Italia, Canada y Rusia) y, en 2015,
con el apoyo de la Asamblea General de Nacionales Unidas, convocé a los gobiernos y
la sociedad civil de todo el mundo. Asi, se disefiaron principios globales que promueven
la comparabilidad, la interoperabilidad y la estandarizacion de los datos con un enfoque
hacia el ciudadano.

La Carta acordé un conjunto de seis principios como guia para el acceso,
divulgacién y uso de datos dentro del sector publico (los gobiernos nacionales,
subnacionales), las organizaciones de la sociedad civil y el sector privado, con la
pretension de mejorar la gobernanza y la participacion ciudadana, y el desarrollo e
innovacion inclusivos. De esta forma, los datos deben mostrar ciertas caracteristicas, a
saber: abierto por defecto, oportuno y completo, accesible y utilizable, comparable e
interoperable .

El proceso de incorporacién de los principios de la Carta comienza con la
publicacion de una declaracion publica de alto nivel que indique el area responsable. El
mecanismo de implementacion debera definir plazos concretos y podra consistir en una
politica o iniciativa nacional de datos abiertos. Si bien el cumplimiento de estos
principios es de caracter voluntario y no vinculante, la permanencia en la red de la Carta

depende del compromiso continuo en la observancia de sus principios. Su funcién es
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alentar a los gobiernos a participar de mecanismos externos de rendicion de cuentas y
evaluacion, ademas, de promover un seguimiento publico anual sobre los progresos en
datos abiertos.

La Carta conté con el auspicio de distintos organismos internacionales

especializados en transparencia fiscal y fue incorporada por la AGA en 2016.

2.2.2. Recomendaciones sobre Gobierno Abierto de la OCDE

La OCDE defini6 al gobierno abierto como “una cultura de gobernanza que
promueve los principios de transparencia, integridad, responsabilidad y participacién de
las partes interesadas en apoyo de la democracia y el crecimiento inclusivo” (OCDE,
2019).

En diciembre de 2017, este organismo adoptd la Recomendacién del Consejo
sobre Gobierno Abierto (la “Recomendacién), mediante la que se sistematizé a las
mejores practicas de los paises miembros de la OCDE. Esta Recomendacion
representd el primer instrumento legal internacional sobre gobierno abierto y, como tal,
no es legalmente vinculante.

De esta forma, la OCDE definid6 un conjunto de criterios para el disefio e
implementacion de agendas de gobierno abierto, mediante la creacién de un entorno
propicio y la definicion de un marco normativo (disposiciones 1, 2, 3, 7 vy
8), implementacion (disposiciones 4, 5, 6 y 9) y, el “camino a seguir’ en fomento del
Estado abierto (disposicion 10). El organismo considera que este enfoque potencializa
los resultados de las politicas publicas y promueve el fortalecimiento de la gobernanza
publica, la democracia y la libertad civica. De igual modo, insta a la puesta en practica
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), particularmente, el ODS 16 sobre

“Paz, justicia e instituciones solidas” (OCDE, 2019).
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Cuadro N° 3 - Las diez disposiciones de la Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre Gobierno Abierto, 2017

1. Tomar medidas en todos los poderes y en todos los niveles del gobierno para desarrollar e implementar estrategias e iniciativas
de gobierno abierto en colaboracién con las partes interesadas, y para fomentar el compromiso de los politicos, miembros de
parlamentos, altos directivos publicos y funcionarios publicos, para asegurar una implementacion exitosa y para prevenir o superar
obstaculos relacionados con la resistencia al cambio.

2. Asegurar la existencia e implementaciéon del marco legal y regulatorio de gobierno abierto necesario, incluso mediante la provisién de
documentos de respaldo, como directrices y manuales, al tiempo que se establecen mecanismos de supervision adecuados para
garantizar el cumplimiento.

3. Garantizar la puesta en funcionamiento y la adopcion con éxito de las estrategias e iniciativas de gobierno abierto mediante:

(i) otorgar a los funcionarios publicos el mandato de disefiar e implementar estrategias e iniciativas de gobierno abierto exitosas, asi
como los recursos humanos, financieros y técnicos adecuados, al tiempo que se promueve una cultura organizacional de apoyo

(i) promover la alfabetizacion del gobierno abierto en la administracion, en todos los niveles de gobierno y entre las partes
interesadas.

4. Coordinar, a través de los mecanismos institucionales necesarios, las estrategias e iniciativas de gobierno abierto - horizontal y
verticalmente - en todos los niveles de gobierno para asegurar que estén alineadas y contribuyan a todos los objetivos
socioeconémicos relevantes.

5. Desarrollar e implementar mecanismos de monitoreo, evaluaciéon y aprendizaje para estrategias e iniciativas de gobierno abierto
mediante:

(i) identificar a los actores institucionales que se encargaran de recopilar y difundir informacion y datos actualizados y confiables en un
formato abierto

(i) desarrollar indicadores comparables para medir procesos, productos, resultados e impacto en colaboracién con las partes interesadas

(iii) fomentar una cultura de seguimiento, evaluacion y aprendizaje entre los funcionarios publicos aumentando su capacidad para
realizar periédicamente ejercicios para estos fines en colaboracién con los actores relevantes.

6. Comunicar activamente las estrategias e iniciativas de gobierno abierto, asi como sus productos, resultados e impactos, a fin de
garantizar que sean bien conocidos dentro y fuera del gobierno, para favorecer su aceptacion y estimular la aceptacion de las partes
interesadas.

7.Poner a disposicion de manera proactiva datos e informacion del sector publico claros, completos, oportunos, confiables y
relevantes que sean gratuitos, estén disponibles en un formato abierto y legible por maquina, facil de encontrar, comprender, usar y
reutilizar, y difundir a través de un enfoque multicanal, que se priorizara en consulta con las partes interesadas.

8. Otorgue a todas las partes interesadas oportunidades equitativas y justas para ser informadas y consultadas, e involucrarlas
activamente en todas las fases del ciclo de politicas, disefio y entrega de servicios. Esto debe hacerse con el tiempo adecuado y con un
costo minimo, evitando la duplicacién para minimizar la fatiga de la consulta. Ademas, deben dedicarse esfuerzos especificos a llegar a los
grupos mas relevantes, vulnerables, subrepresentados o marginados de la sociedad, evitando al mismo tiempo la influencia indebida y la
captura de politicas.

9. Promover formas innovadoras de interactuar de manera efectiva con las partes interesadas para generar ideas y co-crear
soluciones, y aprovechar las oportunidades que brindan las herramientas de gobierno digital, incluso mediante el uso de datos de
gobierno abierto, para respaldar el logro de los objetivos de las estrategias e iniciativas de gobierno abierto.

10. Reconociendo los roles, las prerrogativas y la independencia general de todas las partes interesadas, y de acuerdo con sus marcos
legales e institucionales existentes, explorar el potencial de pasar del concepto de gobierno abierto al de estado abierto.

Fuente: OCDE (2017a), Recomendacion del Consejo de Gobierno Abierto, OCDE,
Paris, https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LE GAL-0438

En opinién de los/as entrevistados/as, estas recomendaciones son antecedentes
de sumo valor, en particular, los aspectos referidos a la incorporacién de politicas que
“arraiguen” el gobierno abierto en el Estado y en su gestion de Gobierno (Kaufman,
19/07/2021)

El conjunto de estandares resefiados permite comprender los mecanismos de
promocién del enfoque de gobierno abierto a nivel internacional. Por ello, y para
ahondar en el andlisis de los estandares impulsados entorno al gobierno abierto, a
continuacion se detallan los instrumentos de promocion de la transparencia fiscal para

luego resefiar brevemente las capacidades institucionales requeridas a tal fin.

2.3. Principio de transparencia fiscal en la Alianza del Gobierno Abierto
El enfoque de gobierno abierto promovié una cultura de la transparencia para el
control social y la generacién de valor publico. La era digital puso en agenda el acceso a
la informacion como eje tematico estratégico al reconocer que los datos son un recurso
clave para impulsar todo tipo de actividades sociales y comerciales. En ese sentido, el
gobierno puede colaborar en la creacibn de empresas y servicios que aporten

innovaciones con valor social y comercial (Naser y R. Alujas, 2017).
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En ese entendimiento, el modelo de la AGA promovio entre sus ejes tematicos y
principios el acceso a la informacién, la transparencia y, en particular, la transparencia
fiscal. Este modelo identificd a la transparencia como el proceso por el cual el Estado
garantiza el libre acceso informacion completa, clara, oportuna y en formatos abiertos.
La transparencia se constituye en un medio para robustecer el involucramiento
ciudadano, el control y, el conocimiento acerca de la gestion estatal.

En ese sentido, el proceso de la AGA permite la construccion de transparencia a
través de los mecanismos que se ponen en practica, tales como el denominado
Catalogo de datos abiertos, Compras y contrataciones abiertas, Transparencia en obra
publica, Agenda abierta, el acceso a la informacién publica, datos abiertos,
transparencia activa, presupuesto abierto y transparencia presupuestaria, éstos dos
ultimos son mecanismos especificos para el desarrollo de la transparencia fiscal.

Cabe sefalar que la “Transparencia Activa” es un principio general que no
necesariamente refiere a lo fiscal sino que es mas amplia. La transparencia activa tiene
lugar cuando el Estado pone a disposicién del publico informacion relevante sobre la
gestion y la mantiene actualizada.

El formato de la informacién se vincula con los principios de la Carta
Internacional de Datos Abiertos. Las normas sobre transparencia anteriores a la Carta
no definian este aspecto (lzcurdia, 20/07/2021), mas alla de los principios intrinsecos de
la informacion de homogeneidad y comparabilidad. En ese sentido, el concepto de
transparencia activa en el marco de los procesos de la AGA refieren a la
disponibilizacion de bases de datos en formatos reutilizables y accesibles para ser
procesados y analizados por el publico.

El “Presupuesto Abierto” es un mecanismo basado en la publicacion de
informacion de manera oportuna y accesible y en formato reutilizable sobre como se
generan, asignan y gastan los recursos publicos. De igual modo, la “Transparencia
Presupuestaria”, en sentido estricto, refiere a la informacion sobre el presupuesto o el
gasto publico. La transparencia fiscal es un concepto mas amplio que abarca, ademas,
a los ingresos y la deuda publica (Cejudo, 2019).

Desde la perspectiva del proceso de la AGA (ver punto 2.1.1) la transparencia
fiscal fue promovida como un area tematica prioritaria (Cornejo, 30/06/2021). Los
estandares fueron disefiados por organismos especializados con los cuales se coordina
la implementacién de criterios de aceptacion generalizada. Por ello, el apartado
siguiente se describe las actividades de la GIFT y la IBP entorno a la promocion de la

transparencia fiscal en el marco de gobierno abierto y se finaliza el capitulo con un
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analisis las capacidades instituciones que la tematica requiere para finalizar con una

sintesis general.

2.3.1. Seguimiento internacional de la transparencia fiscal

La difusion de estandares internacionales de transparencia fiscal se consolidé a
través de la labor de organismos especializados. Tal es el caso de la Iniciativa Global
por la Transparencia Fiscal (GIFT), instituida en el marco de la International Budget
Partnership (IBP), creada bajo el auspicio del FMI y el Banco Mundial. Estas dos
entidades se conformaron con OSC globales y se asociaron a AGA para promover la
transparencia fiscal entre sus paises miembros.

La International Budget Partnership (Asociacion Internacional de Presupuesto)
conformé una asociacién global de analistas presupuestarios mediante una red de OSC
con una agenda de incidencia en temas presupuestarios, con presencia en alrededor de
120 paises. La IBP lleva adelante distintas iniciativas relativas a la apertura de la
informacion presupuestaria al escrutinio social, entre las que se desarrolla la Encuesta
de Presupuesto Abierto, publicada cada dos anos desde el 2006. Esta Encuesta es
parte de un programa global (Iniciativa de Presupuesto Abierto de la IBP) de
investigacion independiente y de promocién de acceso publico a la informacion
presupuestaria.

La encuesta es de caracter voluntaria y ofrece una medicion sobre el grado de
avance en transparencia fiscal, la participacion y control presupuestario basada en
criterios metodolégicos prefijados. En efecto, evalua la disponibilidad de determinados
documentos presupuestarios (informe de avance elevado Congreso por el cual se
presentan los lineamientos del préximo presupuesto anual -pre-budget. Luego se
considera la elevacion del proyecto de ley de presupuesto, la ley de presupuesto,
presupuesto ciudadano, la ejecucion presupuestaria durante el afo, cierre de ejercicio o
cuenta de inversion, informe de medio término y el presupuesto Plurianual e informe de
auditoria) y la oportunidad de su publicacién en mas de cien paises, con la finalidad de
medir el grado de compromiso con la transparencia fiscal y la rendicion de cuentas
(Cejudo, 2019). Asimismo, en base a la encuesta, cada informe de IBP analiza el grado
de participacion ciudadana y de control desempenado por la Legislatura y las Entidades
de Fiscalizacién Superior (EFS) sobre el ciclo presupuestario. Cada item se evalua por
un cuestionario que define niveles en base a reglas estrictas (Merino, 14/07/2021).

La metodologia de medicién consiste en un cuestionario estandar (228

preguntas) que completan las instituciones de la sociedad civil 0 académicas asociadas
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a la IBP. Este cuestionario fue elaborado de acuerdo a estdndares internacionales en
cada una de las tematicas especificas abordadas por la encuesta. Para el analisis de la
transparencia fiscal caben las reglas definidas por el Codigo de Transparencia Fiscal del
FMI, los Principios PEFA (Iniciativa de rendicion de cuentas en gastos publicos vy
finanzas) y, las Buenas Practicas en Transparencia Presupuestaria de la OCDE.

Asimismo, las evaluaciones sobre el control presupuestario se basen en las
normas de la Declaracion de Lima de guias para las Entidades de Fiscalizacion
Superiores (EFS) de la Organizaciéon internacional de instituciones superiores de
auditoria — INTOSAI. Por dultimo, para la IBP es de suma relevancia analizar la
participacién ciudadana dentro del proceso presupuestario, por lo que su estudio se
basa en los Principios de Participacion Publica de GIFT.

El proceso de la encuesta, segun entrevistas realizas a las partes involucradas
en el mismo, comienza con la investigacién de campo por una institucion independiente
asociada a IBP, dentro del pais evaluado. Una vez realizado el relevamiento éste se
remite a la IBP que revisa la informacion y la reenvia al organismo publico evaluado con
la finalidad de que éste preste su consentimiento, en caso de corresponder, el evaluado
podra presentar nuevos datos. Asimismo, en caso de discrepancias entre el organismo
evaluador y el evaluado, la encuesta vuelve a la institucion evaluadora a fin de emitir las
explicaciones pertinentes. En base al conjunto de la informacion remitida a IBP, ésta
define los puntajes para cada item evaluado.

Si bien la actividad de IBP se centra en la encuesta, el organismo promueve el
mayor acercamiento entre sociedad civil y el Gobierno, de la misma manera que lo hace
GIFT. Asimismo, la IBP impulsa mejoras en la (proxima) puntuacién del pais al fomentar
el acercamiento (reuniones) entre el evaluador y el evaluado (gobierno) (Merino,
14/07/2021).

La Iniciativa Global para la Transparencia Fiscal (GIFT, por sus siglas en inglés),
fue un programa promovido por IBP vy otras organizaciones con un fuerte interés en
Transparencia fiscal como el Banco Mundial y el FMI (Lavin 10/08/2021). Esta iniciativa
fue impulsada en 2011 por algunos paises y organismos con trascendencia
internacional como la OCDE y distintas OSC (Almeida Sanchez, 2014).

A diferencia de IBP, la creacion de GIFT tuvo como objetivo convocar a
organizaciones y paises lideres en transparencia fiscal en un ambito colaborativo y
cooperativo, mientras que IBP se credé para el monitoreo y control de los Gobiernos
(Lavin, 10/08/2021). GIFT funciona a través de la incidencia, el aprendizaje entre pares

y la cooperacion técnica, para lo cual reune una red de exponentes globales en la

44



implementacion de innovaciones para la mayor apertura de la informacion fiscal, segun
lo descripto en su sitio web y lo relevado por fuentes primarias.

Esta red, segun el sitio web de GIFT, constituyé un foro que brinda apoyo en la
implementaciéon de innovaciones en el area presupuestaria, para lo cual convoco a
representantes de los ministerios de economia y finanzas y OSC de un grupo de paises
(31 paises) entre los que se distinguen sus miembros, socios y paises en los cuales se
desarrollan iniciativas de GIFT. Sus “Principios de actuacion” promovieron el
reconocimiento mutuo, el compromiso cooperativo y el consenso de prioridades.

GIFT organizé su estructura mediante un cuerpo de Lideres (Ministerio de
Presupuesto y Gestion del Brasil, la Secretaria de hacienda y Crédito Publico de México,
el Departamento de Presupuesto y Gestion de Filipinas, el Banco Mundial, el FMI, la
IBP, la IFAC) y de consejeros generales conformado por los Ministerios de Economia y
Hacienda de un grupo de paises (Georgia, Costa Rica, republica Dominicana, El
Salvador, Tunez, Indonesia, Guatemala, Uruguay, Croacia, Nigeria, Republica de Benin,
Chile, Argentina, Ucrania y Colombia), OSC , entre otros organismos como la OCDE y
PEFA. Estos dos cuerpos trabajan en colaboracion con el director de la red y el equipo
de coordinacion de GIFT, los cuales se reunen en forma periddica ademas de impulsar
talleres globales con otros organismos internacionales. Entre 2018 y 2019, por ejemplo,
organizé los denominados “rally de datos en las calles” para el fomento de la difusion de
datos fiscales en la comunidad, en distintas ciudades de Latinoamérica (Merino,
14/07/2021).

El programa de accion de GIFT se organizé en cuatro grupos de trabajo para la
armonizacién de incentivos de buenas practicas, para la promocién de normas
mundiales, la asistencia técnica y fortalecimiento de capacidades y, por ultimo, para el
aprovechamiento de las nuevas tecnologias (Almeida Sanchez, 2014)

En ese marco, GIFT elaboré y publicé los Principios de Alto Nivel de
Transparencia Fiscal, definidos por la OCDE (2017) como un estandar técnico que
sistematiz6 las normas y lineamientos internaciones existentes en un cuerpo coherente
de reglas. Estos principios pretendieron armonizar las normas del Coddigo de
transparencia Fiscal del FMI, los principios PEFA y el kit de herramientas de la OCDE.
Asimismo, bajo el auspicio del FMI y el Banco Mundial, los Altos Principios fueron
endosados por la Asamblea General de las Naciones Unidas en el afio 2012 (resolucién
A/RES/67/218), (Lavin, 10/08/2021). La resolucion hizo un llamado a los Estados
miembros a “intensificar sus esfuerzos para mejorar la transparencia, participacion y

rendicion de cuentas en politicas fiscales”.
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Cuadro N° 4 - Altos Principios de GIFT

Principios de Alto Nivel para la Transparencia Fiscal, la Participacion y la Rendicion de Cuentas

Acceso a la Informacion
Objetivos Claros y Medibles
Informacion Confiable y de Calidad
Comunicacion de Objetivos
Base legal para Transacciones Financieras Publicas*
Sector Gubernamental Definido (Universo presupuestario)*
Sancién de normas sobre Funciones y Responsabilidades en Ia gestion de recursos publicos*
Poder Legislativo: autoridad competente para Ia administracion y disposicion de recursos publicos*
Independencia de 1a Entidad Fiscalizadora Superior
10 Participacion Publica en Politicas Fiscales
Fuente: https://www fiscaltransparency.net/es/gift-principios/
* Se redacto en base a lo definido en el sitio web de GIFT

LN EWN -

En 2016, como resultado de un amplio proceso de consulta, GIFT publicé un
nuevo pliego de principios: los Principios de Participacién Publica en Politicas Fiscales y
la Guia de Principios y Mecanismos de Participacion Publica en Politicas Fiscales, con
el objetivo de promover la participacion publica en el proceso presupuestario. En 2018,
se emitié una versién ampliada de los Principios de alto nivel sobre transparencia fiscal,
participacion y rendicién de cuentas.

Los Altos Principios establecen que todas las personas tienen derecho a recibir
informacion sobre las politicas fiscales. Ademas, establecen que los ciudadanos deben
tener el derecho de participar directamente en los debates y deliberaciones publicas
sobre la formulacién y la ejecucion de las politicas fiscales, entre otros (Cejudo, 2019).

El compromiso de adhesion en GIFT es voluntario e implica la consecuciéon de
los objetivos que el propio Gobierno disefie, en funcion de sus posibilidades politicas,
economicas y sociales (Merino 14/07/2021). Este programa invita a paises que se
encuentran desarrollando un politica de transparencia fiscal activa (Lavin, 10/08/2021).

La participacién en este programa favorece el intercambio de experiencias. Un
ejemplo de ello, es la Red de Portales de Transparencia Fiscal conformada por diez
paises latinoamericanos (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, México, Republica Dominicana y Uruguay) con el objeto de compartir
conocimientos practicos acerca de la difusién de informacion util a la ciudadania.

En efecto, GIFT presta soporte técnico a los gobiernos para “abrir’” su
informacion fiscal mediante seminarios web, videos, textos breves e infografias. De igual
manera, la GIFT considerd que la interaccion entre funcionarios publicos de diferentes
partes del mundo ayudaria a superar obstaculos comunes y a compartir informacion
practica sobre la implementacién de medidas de transparencia fiscal y participacion
publica.

La IBP y la GIFT llevaron adelante actividades que se refuerzan mutuamente.
GIFT impulsé la adhesion a la encuesta de IBP y fomentd la mejora en la puntuacion de

ese ranking. En comparacion con IBP, la actividad de la GIFT es mas amplia, ya que
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ésta busco el desarrollo de la transparencia fiscal y la mayor publicacion de informacion
en portales, mientras que IBP no evalla estos aspectos en profundidad (Merino,
14/07/2021).

Tanto IBP como GIFT, fomentaron la promocion de estandares de transparencia
fiscal entre los paises miembros de la Alianza por el Gobierno Abierto (AGA). En
particular, la GIFT lideré su agenda de transparencia fiscal mediante el impulso del
Grupo de Trabajo para la Apertura Fiscal de la AGA con el objetivo de facilitar la
creacion de una comunidad con incentivos para el aprendizaje entre pares, el
intercambio de experiencias y asistencia técnica.

De esta forma la AGA promovié la “apertura fiscal” como area de politica
prioritaria en el marco de los estandares internacionales elaborados y difundidos por sus
organismos asociados (Lavin, 10/08/2021). De manera, la Alianza brind6 herramientas a
sus paises miembros para la ejecucion de politicas de gobierno abierto y, en particular,
para la promocién de la transparencia fiscal, la participacion ciudadana y el
fortalecimiento de capacidades institucionales.

En sintesis, el modelo de gobierno abierto de la AGA promovié la transparencia
fiscal bajo el auspicio de distintos organismos internacionales entre los que se
encuentran el FMI y los organismos especializados que nuclearon a las OSC. La politica
de transparencia internacional disefid reglas de aplicacion voluntaria y cre6 distintos
organismos con capacidad de incidencia para promover la normas internacionales de
transparencia fiscal mediantes distintas vias. Una de esas modalidades se conocid
como Gobierno Abierto, cuyo enfoque de gobernabilidad fomenté una mayor
transparencia fiscal inclusiva mediante los principios de participacion e innovacion de la
AGA.

En esa inteligencia, este capitulo hace una breve reflexion acerca de las
fortalezas institucionales que el gobierno requiere para fomentar el uso de la informacion
y asi alcanzar el fin ultimo que se propuso la transparencia fiscal, a través de la

generacion de publico.

2.4. Fortalecimiento de capacidades para la transparencia fiscal
Los objetivos propuestos por el enfoque de gobierno abierto de la AGA requieren
el desarrollo de capacidades al interior del Estado, ademas de un enfoque ciudadano-
céntrico que promueva la participacion y retroalimentacion con la ciudadania.
El analisis de Naser y R. Alujas (2017) reflejé que los paises de América Latina

enfrentaron el desafio de dar sustentabilidad a las politicas de gobierno abierto
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implementadas, que asimismo las coloque en un rango superior como politicas de
Estado de mediano y largo plazo. En ese sentido, los estudios sobre el enfoque de
gobierno abierto advierten que el éxito o fracaso de las politicas de gobierno abierto
depende las capacidades institucionales de cada pais y de su posibilidad de formular e
implementar politicas de estado que integre sistematicamente los PAs a la gestion
gubernamental (Kaufman, 2018).

El magro resultado que estas politicas mostré que el fortalecimiento de las
capacidades estatales para la apertura de la gestion es un aspecto critico del grado de
profundidad o superficialidad de dichas politicas (Oszlak, 2018 como se citd en
Kaufman, 2018). La complejidad de las tematicas incorporadas por los PAs conspira en
contra de la implementacion de politicas publicas que vayan al hueso de la
problematica. Los objetivos de desarrollo sostenible, género, industrias extractivas, son
areas de trabajo que no pueden abordarse por un cuerpo de voluntariados, sino que
requieren de una estructura institucional de reconocido liderazgo que permita la
articulacion y coordinacion interna al Estado, sin olvidar la afectacion de recursos para el
financiamiento de los compromisos (Kaufman, 19/07/2021). Para V.Mendoza (2012) es
imprescindible que los Gobiernos evaluen sus capacidades institucionales en vistas a
crear un ambito que favorezca la implementacién de un modelo de gobierno abierto
efectivo.

Si bien no existen recetas univocas para implementar un gobierno abierto
(V.Mendoza, 2012), la AGA definié un modelo global que plantea tiempos que hacen
imposible analizar el contexto para la aplicaciéon de las politicas co-creadas, en particular
en los paises de América Latina. Este modelo estandarizé procedimientos que no
garantizan la creacién de capacidades de gestion para la apertura, salvo en algunos
paises como Chile, Uruguay y Costa Rica con probadas trayectorias de consolidacion
institucional. En consecuencia, la metodologia de AGA socavd el disefio de
compromisos a propuestas superficiales 0 a tematicas ya desarrolladas, salvo que cada
pais continie una politica de un plan a otro y gestione un proceso de aprendizaje y
mejora de los compromisos (Kaufman, 2017).

Por ello, es relevante considerar los aportes de otros organismos internacionales
tales como la OCDE, la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO), Centro Latinoamericano para la Administracion y el Desarrollo (CLAD), los
cuales elaboraron marcos de referencia ademas de brindar apoyo técnico. Por ejemplo,

la Republica Oriental del Uruguay cred su foro multiactor con asistencia técnica de
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UNESCO (y la Universidad de la Republica), en el caso de Chile el desarrollo del
modelo de la AGA fue respaldado por la CEPAL y la ONU (Kaufman, 19/07/2021).

De manera similar, la intervencion de la academia no solo permitiria ampliar el
mapa de actores, sino que también beneficiaria el fortalecimiento de las capacidades de
los actores intervinientes en el proceso de la AGA. Para la Red Académica de Gobierno
Abierto (RAGA) la dinamica global y local adoleci6 de iniciativas académicas
relacionadas con Gobierno Abierto que signifiquen un aporte real para reflexionar,
investigar, producir y capacitar sobre las tematicas a desarrollarse, ademas de plantear
mejoras a las iniciativas propuestas e identificar topicos no explorados.

El involucramiento de la academia, como se observo en los paises que la han
incorporado en las mesas de trabajo, permitié el disefio de compromisos integrados en
las propias politicas del Estado. Tal es el caso de Chile, Uruguay y recientemente
Ecuador, que presentaron casos emblematicos en la definicion de ambitos de
participacion extensivos a la academia (Kaufman, 19/07/2021).

Otro tema de relevancia para el mundo académico fue el estudio de las
capacidades de la ciudadania. Kaufman (2018) observé la ausencia del enfoque
ciudadano-céntrico en la gestién de los servicios publicos y de la informacién dentro de
un conjunto de paises de América Latina adheridos a AGA (segundos y terceros planes
de acciéon de Chile, Costa Rica, México, Paraguay, Republica Dominicana y Uruguay).
“‘No hay manera de avanzar sin comprender la heterogeneidad de la sociedad”, que
permita disefiar estrategias que guien a una ciudadania informada y capacitada para el
seguimiento de la gestion de las politicas publicas. Se trata de un proceso y algunos
paises muestran avances en este sentido. Por ejemplo, los acuerdos de Paz de
Colombia, muestra la experiencia en la participacion de las comunidades locales en el
control sobre la inversién de las reparaciones gestionadas en el acuerdo (Kaufman,
19/07/2021). R. Alujas (2020) lo describi6 como una paradoja de los PAs
latinoamericanos, ya que para avanzar con gobierno abierto se requiere ampliar el mapa
de actores y reconocer que la heterogeneidad de la sociedad necesita de distintos
lenguajes vy tipos de aprendizajes, de lo contrario, la colaboracion y participacion se
circunscribe a un conjunto de OSC con trascendencia global que reduce la participacion
a un grupo (Kaufman, 19/07/2021).

Oszlak (2018), subray6 la tendencia de los gobiernos latinoamericanos en
adoptar politicas sin tomar debidamente en cuenta las capacidades institucionales
requeridas tanto del Estado como de la sociedad, que permita la convergencia del

tradicional enfoque estado-céntrico y la existencia de un ciudadano abstracto, que
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transforme las reglas de juego de la gestidn publica y las interacciones entre estado y
sociedad.

La nocién de transparencia fiscal como bien publico solo se entiende en el marco
del desarrollo de capacidades tanto del gobierno como de la ciudadania que responde a
ciertos interrogantes tales como quién produce la informacién, cémo la produce, para
qué y para quién se genera esa informacion. Al respecto, Mendoza (2012) entiende que
la transparencia de un gobierno abierto exige ir mas alla de la mera reforma, que en
palabras de Kaufman (2018) refiere a un cambio cultural profundo que permita la
apertura planteada por el gobierno abierto. Los gobiernos deben fortalecer la capacidad
de su recurso humano, ademas de incorporar herramientas tecnologicas adecuadas,
para poner a disposicion del ciudadano la informacién publica en formatos entendibles,
comprables y en forma oportuna. La gestién de la informacion requiere de estandares
comunes de modo tal que los datos resultantes sean de calidad, oportunos y Uutiles, y
respondan a las demandan del ciudadano (Kaufman, 2018)

Asimismo, la transparencia es prerrequisito de la participacion que exige el
gobierno abierto, definida como la accién publica donde la ciudadania (individual o en
grupo) se interesa en la toma de decisiones junto con el gobierno, sobre la base de la
informacion del tema o politica publica en la que pretende incidir. En ese sentido, OCDE
(2019) definié que la naturaleza de los datos difundidos refleja o deberia mostrar el valor
gue se pretende crear, ya que los datos abiertos ayudan a la comunidad en general, sea
académica, empresarial o periodistica, a conocer la politica del gobierno.

El paso siguiente seria la colaboracion, entendida como un proceso evolutivo
que requiere de los elementos anteriores con la finalidad de gestionar alianzas y
compromisos estables (Mendoza, 2012). La generacion de valor publico puede
obedecer a tres niveles de participacion segun el modelo propuesto por OCDE, que
atraviesan un nivel inicial observado cuando el gobierno produce y difunde informacion,
un segundo nivel de participacion a través de la consulta, por el cual las partes
interesadas se involucran en un proceso de retroalimentaciéon como puede observarse
en actividades entorno a redes sociales y encuentros presenciales que reunen a las
partes interesadas. Y, el ultimo nivel de participacién, que implica el compromiso de las
partes interesadas para colaborar en el ciclo de politicas, mediante el suministro
continuo de informacién, consultas efectivas y participacion activa, dentro de un marco
institucional que garantice esa participacion. Para ello, los agentes publicos deben estar
dispuestos a exponerse al escrutinio de la sociedad y los ciudadanos deben contar con
herramientas para plantear proyectos en el foro multiactor, ademas de acompanar todo

el proceso de implementacién y monitoreo (Kaufman, 19/07/2021).
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Segun lo sugirié la autora, la realidad latinoamericana expuso que, no obstante,
los potenciales efectos positivos de estos mecanismos, el ritmo de las reformas es
incompatible con el déficit institucional para la apertura lo que resulté en desarrollos que
fueron parte de politicas anteriores que ya habian alcanzado cierto grado de madurez.
El fortalecimiento institucional es ajeno al método del AGA, salvo que el pais opte por
insistir en PAs que contindien con lineas de accion especificas (Kaufman, 19/07/2021).

En materia de transparencia fiscal se vislumbraron resultados reales por el
impulso de normativas ligadas al acceso a la informacion y la publicacién de datos
abiertos. El modelo de la AGA conté con una estructura mayor a nivel internacional que
colaboré en la implementacién de estas politicas. Estas estructuras de normas y
organismos internacionales promovieron la construccion de la transparencia fiscal como
bien publico, junto al fomento del conocimiento social, la participacion y la canalizaciéon
de las problematicas que desafian al mundo actual.

En ese marco, se entendié que la transparencia fiscal como bien publico no solo
implica el cumplimiento de estandares y lineamientos, sino también la capacidad de los
actores intervinientes en observar, analizar y comprender los datos fiscales. La
transparencia fiscal se construye a partir de la interaccion del ciudadano con el gobierno
a través de canales institucionales que favorezcan el escrutinio publico de la politica
fiscal. Se trata de un proceso colaborativo de las partes interesadas que requiere de la
venia politica, las capacidades del ciudadano comun, la interaccion con las
organizaciones de la sociedad civil, la ampliacion de los actores intervinientes y el
estudio riguroso de la academia y los organismos especializados.

El gobierno abierto efectivo reclama procesos mas profundos que exceden el
modelo de la AGA. Este enfoque puede ser parte de las politicas publicas prioritarias
que fomenten sus virtudes o puede convertirse en un informe que documente el
cumplimiento de procesos que no signifiquen cambios transformadores y propulsores de
una mayor transparencia, rendicién de cuentas, participacion e innovacion (Kaufman,
19/07/2021).

En sintesis, desde el afio 2011, la Alianza para el Gobierno Abierto fomento la
institucionalizacion y/o visibilizacion de las politicas de transparencia fiscal. Las
propuestas de gobierno abierto favorecieron las politicas de transparencia, de datos
abiertos y espacios de participacion (Kaufman, 2018). Para ello, esta Alianza tomé los
recursos creados por la gobernanza global, dentro de la cual entretejid lazos que la
dotaron de una estructura mayor. La Alianza cre6 un modelo de co-produccion de
politicas publicas nacionales, para lo cual se elaboraron manuales y guias

metodolégicas, que expuso la politica doméstica al escrutinio internacional mediante la
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evaluacion de un panel de expertos independientes. Por ello, Kaufman (2018) explica
que pertenecer a la AGA constituye una fuente de legitimidad que disipa la desconfianza

en las instituciones.
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Capitulo III: Operacionalizacion de variables

Para medir el grado de acercamiento (operacionalizacion de las variables
definidas por la hipédtesis), entre los lineamientos consensuados por la comunidad
internacional y la politica argentina en materia de transparencia fiscal, este capitulo
define indicadores y niveles (alto, medio, bajo o muy bajo) de consistencia entre esas
variables.

La primer variable consiste en el marco de gobernanza global compuesta por el
cuerpo de reglas, normas y lineamientos sobre transparencia fiscal consensuadas por la
comunidad internacional. Se retoman las caracteristicas detalladas por el capitulo I,
valer decir, los marcos de referencia basicos mediante los cuales la gobernanza global
establecio reglas de transparencia fiscal. Asimismo, se estudia el proceso de la Alianza
para el Gobierno Abierto (AGA) en la promocion de transparencia fiscal y los
mecanismos nacionales e internacionales que consolidan dicha politica, de acuerdo a lo
descripto por el capitulo .

La segunda variable consiste en la politica de promocién de la transparencia
fiscal en Argentina, la cual se analiza en el capitulo IV de acuerdo a los indices
propuesto por este apartado. En efecto, se estudia la politica de transparencia fiscal del
Poder Ejecutivo del Gobierno Nacional argentino en el ambito doméstico nacional,
compuesta por el conjunto de normas, reglamentos, metodologias, evaluaciones
independientes y, los organismos de aplicacion creados al efecto.

La relacion entre ambas variables se explica mediante dos indices de politica
fiscal transparente, elaborados de acuerdo a las dimensiones descriptas por los
capitulos | y II.

En efecto, este apartado define dos indices para operacionalizar las variables
relacionales planteadas. Los mismos permiten explicar los instrumentos creados por la
comunidad internacional, al tiempo que analizan el grado de incorporacién de los
criterios de transparencia fiscal por el Gobierno Nacional argentino en el ambito del
Poder Ejecutivo.

Cabe senalar que estos indicadores buscan medir el grado de cumplimiento de
las normas internacionales a través de las opiniones y criterios desarrollados por los
informes de evaluacion de organismos especializados, nacionales e internacionales. La
verificacion de cumplimiento de los estandares internaciones, por parte del Poder
Ejecutivo nacional argentino, no se realiza en forma directa, sino a través de lo evaluado

por los organismos técnicos especializados.



A partir de la cuantificacion de estos indices y del promedio de ambos se indica
el grado de acercamiento de la politica de promocién argentina a los lineamientos y
valores consensuados por la comunidad internacional. Los indicadores con valores
cercanos a 1 presentan un mayor nivel de acercamiento entre la politica implementada
por Argentina y las pautas promovidas por la gobernanza global.

Cabe sefialar que el segundo indice adiciona los mecanismos de promocion de
la transparencia fiscal en el ambito de AGA, descriptos por el capitulo Il. Si bien, algunas
dimensiones son similares a las definidas por el indice de politica fiscal transparente, el
indice de transparencia fiscal-AGA detalla las dimensiones utilizadas para identificar los
elementos creados en el ambito de la AGA. A su vez, son los instrumentos que nos
permiten estudiar el modelo de gobierno abierto utilizado por Argentina para la

promocion de la transparencia fiscal, segun lo descripto por el capitulo IV punto 4.2.

3.1. Indice de Politica Fiscal Transparente

La comunidad internacional promoviéo la transparencia fiscal mediante
organismos Yy foros especializados, ademas de disponer normas, reglamentos y formas
de medir el cumplimiento de esas normas. Este indice retoma esas dimensiones
definidas por las reglas internacionales de transparencia fiscal y sus érganos de
aplicacion, ademas de los procedimientos de control, segun lo descripto por el capitulo
I. Cabe sefialar, ademas, que el indice valora la informacion actualizada en sitios web
oficiales que permita verificar la vigencia de los organismos de aplicacion.

Estas dimensiones, asimismo, son los instrumentos utilizados por el capitulo IV -
punto 4.1 para analizar la incorporacion de los lineamientos internacionales en
transparencia fiscal por parte el Poder Ejecutivo del Gobierno Nacional.

A continuacion se definen las dimensiones y niveles que toma el indice referido,

y el cuadro N° 5, ademas de sintetizarlos en un Unico esquema, define sus valores:

i. Normas y reglamentos: sanciéon de normas que incorpore buenas practicas
internaciones de acuerdo a las caracteristicas definidas en el capitulo I.
- Nivel alto: normas del Congreso Nacional. Se valora la escala propuesta
y la opiniéon de los informes de evaluacion de organismos especializados, que
exponga un nivel satisfactorio de consistencia entre las normas nacionales y los
lineamientos externos (entre un 80% y 100% & un nivel A de incorporacion de

normas respecto del total de lineamientos detallados en el capitulo I).
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- Nivel Medio: Decretos del Poder Ejecutivo Nacional que incorporen
buenas practicas internaciones de acuerdo a las caracteristicas definidas en el
capitulo Il. Se valora la escala propuesta y la opinién de los informes de
evaluacion de organismos especializados, que exponga un nivel intermedio de
consistencia entre las normas nacionales y los lineamientos externos (entre un
51% y un 79% 6 un nivel B).

- Nivel Bajo: Resoluciones ministeriales u otras normas administrativas que
incorporen buenas practicas internaciones de acuerdo a las caracteristicas
definidas en el capitulo Il. Se valora la escala propuesta y la opinién de los
informes de evaluacion de organismos especializados, que exponga un nivel
bajo que llegue a ser insuficiente de consistencia entre las normas nacionales y
los lineamientos externos (entre un 30% y un 50% 6 un nivel C).

- Nivel muy bajo o Nulo: Valores insuficientes de los puntos anteriores

(inferiores al 30% 6 un nivel D)

Creacion de organismos.

- Nivel Alto: creacion de aplicacion y/o foros dentro del Gobierno Nacional
para el seguimiento de cada una de las normas sancionadas

- Nivel Medio: No se observa la creacién de organismos independientes al
Poder Ejecutivo que se ocupen del control de aplicacion de reglas de
transparencia fiscal.

- Nivel Bajo: No se observa la creacion de organismos independientes al
Poder Ejecutivo que se ocupen del control de aplicacion de reglas de
transparencia fiscal.

- Nivel muy bajo o Nulo: No se observa la creacion de organismos
independientes al Poder Ejecutivo que se ocupen del control de aplicacion de

reglas de transparencia fiscal.

Informacion actualizada sobre el funcionamiento de tales organismos:

- Nivel Alto: Publicacidon sobre reuniones, convenciones, publicacion
memorias anuales sobre la labor desarrollada y otros elementos que permitan
observar el cumplimiento de la misién y objetivos del organismo.

- Nivel Medio: Publicacion de parte de la informacién anterior.

Nivel Bajo: Publicacion no actualizada sobre la informacién anterior.
- Nivel muy bajo o Nulo: No difunde ninguna informacion sobre el

organismo.
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iv. ~ Cumplimiento de normas y compromisos internacionales: se evalua el grado
de cumplimiento de las normas y de los compromisos del Gobierno Nacional
asumidos con organismos internacionales.

Para medir la incorporacién de reglas de transparencia fiscal en forma efectiva
se tomaran como referencia los informes de evaluacion de los organismos de
control independiente, creados en el ambito nacional y/o internacional.

Ante la complejidad de la arquitectura de normas, ademas de la prevision acerca
de los aspectos metodolodgicos aplicables para evaluar su incorporacion vy
cumplimiento, se consideran las evaluaciones e informes de seguimiento
elaborados por los organismos de control especializados en la tematica, tanto
nacionales como internacionales.

- Nivel alto: Se considera que el nivel de acercamiento con las normas
internacionales es “alto” en la medida que los informes de evaluacion, de al
menos un organismo interno y un organismo internacional, exponga un
cumplimiento satisfactorio de los puntos analizados (entre un 80% y 100% 6 un
nivel A)

- Nivel medio: Se considerara que el nivel de acercamiento con las normas
internacionales es “medio” en tanto que existan informes de evaluacién, de al
menos un organismo interno y/o un organismo internacional, que exponga el
cumplimiento intermedio Este nivel intermedio podra observar un grado
relativamente alto de incorporacion de estandares internacionales con algunas
observaciones a juicio del organismo evaluador (entre un 51% y un 79% del
total de los puntos analizados 6 un nivel B).

- Nivel Bajo: Se considerara que el nivel de acercamiento con las normas
internacionales es “bajo” en la medida que existan informes de evaluacion, de al
menos un organismo interno y/o un organismo internacional, que exponga el
cumplimiento bajo sin ser insuficiente de los puntos analizados (entre un 30% vy
un 50% del total 6 un nivel C).

- Nivel muy bajo o Nulo: No se observa la sancion de normas u otras
regulaciones ni se difunden informes de evaluacion sobre el cumplimiento de

normas de transparencia fiscal.
Este indice busca evaluar la linea de politica nacional en el marco de las

politicas detentadas por la experiencia internacional, en la promocion de las reglas de

transparencia fiscal, por lo que se identifican niveles de acercamiento segun se
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observan o no un grupo de atributos (normas, reglamentos, organismos especializados

y mecanismos de control).
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Cuadro N° 5 - Atributos para construir el Indice de Politica Fiscal Transparente

¢En qué medida se acerca o dist:

la politica de promocion de acceso a la infor

al

fiscal arg;

q

de gobernanza global en la materia?

Atributos observados

Niveles de acercamiento

Alto

S T

Medio

Bajo

Muy Bajo

Normas y reglamentos

de las sigui
Leyes del Congreso Nacional que incorporen
buenas practicas internacionales de transparencia fiscal

Normas de acceso a la informacion publica

Normas de responsabilidad fiscal
Normas de contabilidad y control interno
Reglamentos de aplicacion del MEFP del FMI (2014)
Reglamentos de aplicacion del NEDD Mejorado

Reglamento de aplicacién de normas contables - NICSP

Sancion de la mayoria de las siguiente normas:
Decretos del Poder Ejecutivo Nacional que incorporen
| buenas practicas intemacionales de transparencia fiscal

Normas de acceso a la informacion publica

Normas de responsabilidad fiscal
Normas de contabilidad y control interno
Reglamentos de aplicacién del MEFP del FMI (2001)
Reglamentos de aplicacion del NEDD Plus

Reglamento de aplicacion de normas contables - NICSP

Sancion de alguna de las siguiente normas:
Resoluciones Minsteriales (Ministrio de Economia) que
incorporen buenas précticas interacionales de
transparencia fiscal

Normas de acceso a la informacién publica

Normas de responsabilidad fiscal
Sancion de normas de contabilidad y control intemo
Reglamentos de aplicacion del MEFP del FMI (1986)

Reglamentos de aplicacion del NEDD

Reglamento de aplicacion de normas contables - NICSP

No se obervan normas ni otras reglamentaciones sobre
transparencia fiscal.

Creacion de organismos
de aplicacion

Instituciones de control de aplicacion de las normas
sefialas anteriormente

No se observa la creacion de organismos independientes al Poder Ejecutivo que se ocupen del control de aplicacion de reglas de transparencia fiscal.

Informacién actualizada
sobre el funcionamiento

de aplicacion, agendas de trabajo, difusion de memorias
que describan el cumplimiento de los fines del organismo
de referencia.

Publicacion de actividades promovidas por los organismos

Publicacién de parte de la informacion anterior.

Publicacién no actualizada sobre la informacion anterior.

No difunde ninguna informacién sobre el organismo.

Cumplimiento de
normasy compromisos
internacionales

Informes especificos de cumplimiento de normas de
transparencia fiscal:

Nacionales: Instituciones fiscales en el &mbito Nacional -
cumple con todas las reglas (80% o 100% de los puntos
analizados).

reglas.

Intemacionales: FTE (nivel avanzado)
PEFA - acceso a informacién fiscal: Calificacion A

Otros organismos no especializados: cumple con todas las:

nacional y/o intemacional:

Nacionales: informes de otras Instituciones creadas por el
Poder Ejecutivo del Gobierno Nacional - cumple
parcialmente

Organismos fiscales especializados: cumple parcialmente
con las reglas

Internacionales: FTE (nivel bueno)
PEFA - acceso a informacién fiscal: Calificacion B

Informes de cumplimiento de normas de transparencia fiscal

Informes de cu
nacional y/o intemacional:

Nacionales: otras instituciones fiscales creadas por el
Poder Ejecutivo del Gobiemo Nacional - cumple
insuficientemente las reglas

Organismos fiscales especializados: cumple
insuficientemente con las reglas

Internacionales: FTE (nivel basico) y
PEFA - acceso a informacion fiscal: Calificacion C

Informes especificos de cumplimiento de normas de
transparencia fiscal:

No se difunden informes de evaluacion 6

PEFA - acceso a informacion fiscal: Calificacion D

Valor por cada item constadado |

1,00

0,50

0,25

Fuente: elaboracion propia

0,00 |



3.2. Indice de la Transparencia fiscal - Alianza de Gobierno Abierto.

Este indice muestra las dimensiones para estudiar las politicas de transparencia
fiscal en el marco de los procesos propuestos por AGA.

El instrumento fundamental para AGA son los denominados “planes de accion”,
lazo primordial entre la Alianza y el Gobierno Nacional. Con AGA, la politica de
transparencia fiscal introdujo una nueva modalidad para su disefio, el cual se plasma en
los planes de accién.

Por ello, los dos indices detallados en este capitulo se relacionan mutuamente
porque ambos son utilizados para describir la politica de transparencia fiscal
desarrollada por la comunidad internacional, luego replicada por el Poder Ejecutivo del
Gobierno Nacional argentino de acuerdo a lo analizado por el Capitulo IV. El indice de
transparencia fiscal AGA adiciona elementos especificos que complementan el indice de
Politica Fiscal Transparente del apartado anterior. Esta ultimo describe, en parte, las
capacidades institucionales desarrolladas por el Gobierno Nacional con anterioridad y
durante el periodo de analisis, a las que se incorporaron organismos especificos y
mecanismos de control para el cumplimiento de los compromisos disefiados por los
planes de accion.

Cabe recalcar que las normas y procedimientos resefados por el capitulo |
sentaron las bases institucionales nacionales e internacionales para la aparicién de
organismos especializados entre los que se encuentra la AGA. En efecto, el capitulo Il
describe las ultimas innovaciones en materia fiscal durante el periodo de analisis
caracterizadas por la aparicion de nuevos instrumentos que impulsaron la politica
transparente.

En ese marco, El indice de la transparencia fiscal - AGA analiza la promocién de
la transparencia fiscal mediante los planes de accion y los informes de cumplimiento
promovidos por AGA (IRM), a los que se suman los indices difundidos por organismos
especializados en transparencia fiscal asociados a la AGA. Todos estos instrumentos
creados por la comunidad internacional se describen por el capitulo .

El capitulo IV estudia cémo el Poder Ejecutivo Nacional incorpord las
dimensiones analizadas en el capitulo Il, para lo cual ambos capitulos toman como
referencia el indice descripto a continuacion.

A continuacion se definen las dimensiones y niveles que toma el indice referido,

y el cuadro N° 6, ademas de sintetizarlos en un Unico esquema, define sus valores.



Planes de accion AGA.

- Nivel alto: Elaboracion y presentacion, ante el organismo multilateral, de
planes que incorpore compromisos en materia de fransparencia fiscal, de
acuerdo a las pautas preestablecidas (plazos, tematicas).

- Nivel Medio: Elaboracion y presentacion, ante el organismo multilateral,
de planes que incorpore compromisos en materia de datos abiertos vy
transparencia en términos generales, de acuerdo a las pautas preestablecidas
(plazos, tematicas).

- Nivel Bajo: Elaboracién y presentacién, ante el organismo multilateral, de
planes que si bien contempla los lineamientos de gobierno abierto no especifica
mecanismos para la consolidacion de transparencia.

- Nivel muy Bajo o Nulo: No se observa el disefio de planes de accion.

Sancién de normas:

- Nivel alto: Sancién de normas del Congreso Nacional que incorporen
buenas practicas internacionales de organismos referentes (AGA, OCDE, GIFT,
IBP, FMI)

- Nivel Medio: Sancion de decretos del Poder Ejecutivo que incorporen
buenas practicas internacionales de organismos referentes (AGA, OCDE, GIFT,
IBP, FMI)

- Nivel Bajo: Sancion de resoluciones ministeriales que incorporen buenas
practicas internacionales de organismos referentes (AGA, OCDE, GIFT, IBP,
FMI)

- Nivel muy Bajo o Nulo: No se han sancionado normas que incorporen las
practicas internacionales de gobierno abierto, en el area tematica de

transparencia fiscal.

Creacidén de organismos

- Nivel alto: creacion de organismos y/o foros dentro del Gobierno Nacional
para el seguimiento y evaluacion de los compromisos asumidos segun punto i.

- Nivel Medio: creacion de organismos que no cumplen con las
caracteristicas de un Foro Multiactor, segun especificaciones de AGA.

- Nivel Bajo: No se observa la creacion organismos de aplicacion

- Nivel muy Bajo o Nulo: No se observa la creacion de organismos de

aplicacion.
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Cumplimiento de los planes AGA

- Nivel alto: cumplimiento de los planes de AGA en la consolidacién de la
transparencia de la politica fiscal: en base a los informes de expertos
independientes (IRM) que exponga un cumplimiento satisfactorio de los puntos
analizados (en un 80%- 100% o la escala propuesta).

- Nivel Medio: Cumplimiento de los planes AGA en la consolidacién de una
politica de datos abiertos: en base a los informes de expertos que exponga el
cumplimiento satisfactorio o intermedio de los puntos analizados (de hasta un
79% del total de los puntos analizados o la escala propuesta)

- Nivel Bajo: Cumplimiento de los planes AGA en base a los informes de
expertos que exponga el cumplimiento insuficiente (entre un 30% un 50% del
total o la escala propuesta) de los puntos analizados.

- Nivel muy Bajo o Nulo: Valores de los puntos anteriores insuficientes o

inferiores al 30%.

indices que miden el cumplimiento de reglas de transparencia fiscal. Como
complemento al mecanismo de control IRM a los planes de accién, se
consideraran los informes puntajes de elegibilidad que se realizan
semestralmente.

De igual modo, el analisis sobre la incorporacién del enfoque de Gobierno
Abierto en la promocion de la transparencia fiscal se realiza en base a los
indices elaborados por foros u organismos internacionales. De acuerdo a la
metodologia del indicador se definira el nivel de cumplimiento (alto, medio, bajo o
nulo).

Asimismo, forman parte del analisis las evaluaciones realizadas por organismos
internacionales (OCDE, FMI), mecanismos de seguimientos y evaluacién de
organismos creados en el marco de los procesos del AGA por el Poder Ejecutivo
del Gobierno Nacional, en la medida que permitan realizar un analisis integral en

torno a la construccion de la transparencia fiscal en Argentina.
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Cuadro N°6 - Atributos para construir el indice de la Transparencia Fiscal - Alianza de Gobierno Abierto

¢En qué medida se acerca o distancia la politica de promocion de acceso a la informacion fiscal argentina al esquema de gobernanza global en la materia?

Atributos observados

Niveles de ace

Alto

Medio

Bajo

Nulo

Planes de Accion AGA

Compromisos sobre transparencis fiscal

Desarrollo de capacidades institucionales para la transparencia fiscal

Compromisos sobre transparenica en general

Se disefian mecanismos para aumentar la integridad
publica en general

No se disefid ningin plan de accion.

Sancion de normas

Sancion de leyes del Congreso Nacional que incorporen buenas
practicas intemacionales de transparencia fiscal

Sancion de normas del Poder Ejecutivo Nacional que incorporen
buenas practicas internacionales de transparencia fiscal

Sancion de resoluciones ministeriales (Ministerio de
Hacienda) que incorporen buena practicas intemacionales
en transparencia fiscal

No existe ninguno tipo de norma o reglamento que
aplique buena practicas internacionales en
transparencia fiscal

Creacion de organismos

Conformacion del Foro multiactor
con el abanico de representacion: OSC, academia, organismos
estatales con reconocido liderazo institucional.

Otros organismos que no cumplen con las caracteristicas de un
Foro Multiactor.

No se crearon organismos de aplicacion

No se crearon organismos de aplicacion

Cumplimiento de los
planes de accion

IRM: Cumplimiento en los compromisos de transparencia fiscal

Mantenimiento de los criterios de elegibilidad

IRM: Cumplimiento en los compromisos de transparencia

Mantenimiento de los criterios de elegibilidad

IRM: Cumplimiento en los compromisos de transparencia
fiscal 30%-50%

Mantenimiento de los criterios de elegibilidad

[RM: Cumplimiento en los compromisos de
transparencia fiscal < 30%

No cumple con los criterios de elegibilidad

Informes de evaluacion de otros organismos
internacionales, que analicen el desarrollo de
la transparencia fiscal

Obsenancia de los puntos analizados IBP

Desarrollo de capacidades institucionales de las dreas involucradas en
[a transparencia fiscal: Estado y Sociedad Cil

Desarrollo de a transparencia fiscal como politica priotaria

Obsenvancia de los puntos analizados IBP <80%

Desarrollo de capacidades institucionales generales: Estado y
Soc. Civl

Se gestiona una politica transparente no consistente en el tiempo.

Obsenvancia de los puntos analizados IBP 30%-50%

Desarrollo de capacidades institucionales que no
consideran a [a ciudadania

No se gestiona una politica transparente como politica de

Obsenvancia de los puntos analizados IBP < 30%

No se considera el desarrollo de cap. instituc.

No existe un politica de transparencia fiscla clara y

estado. consistente en el tiempo
No se cuenta con informacidn sobre los puntos
anteriores
| Valor por cada item constadado | 1,00 0,50 0,25 0,00

Fuente: Elaboracion propia.




En el marco de lo analizado por los capitulos anteriores, a continuacion, se
analiza la politica de transparencia fiscal en Argentina entre 2012 y 2019.
Especificamente, el capitulo IV de esta tesis analiza los mecanismos instituidos por el
Gobierno Nacional argentino en términos de los atributos definidos por los indices
sefalados a fin de realizar una descripcion de las politicas nacionales y su consistencia

con las reglas consensuadas por la comunidad internacional.



Capitulo IV: Transparencia Fiscal en Argentina

Este ultimo capitulo tiene por objetivo evaluar el desempefio de las politicas
domeésticas nacionales de acceso a la informacion fiscal en el marco de la gobernanza
global, para el periodo 2012 a 2019.

Se pretende evaluar la adhesion a los estandares internacionales de
transparencia fiscal en el ambito del Poder Ejecutivo del Gobierno Nacional argentino,
por lo que se retoman las dimensiones de los indices de politica fiscal transparente e
indice de transparencia fiscal AGA descriptos por el capitulo lll. A partir de esos indices
se describieron las dimensiones de la gobernanza global en transparencia fiscal en los
capitulos | y Il, y en este capitulo se describe la institucionalizacion de las normas
internacionales analizadas.

El punto 4.1 describe la institucionalizacién de las reglas descriptas por el
capitulo Il en el cual se analizé el Cédigo de transparencia fiscal del FMI y en el punto
4.2 se analiza la promocion de la transparencia fiscal de acuerdo a los ciclos de politica
que Argentina desarrollé como parte de los compromisos asumidos con AGA.

En ese marco a continuacion se analizan las herramientas que incorpord
Argentina en linea con las innovaciones de gestion publica propuestas por la comunidad
internacional. De esta forma, se estudia la evolucion de distintos atributos durante el
periodo de analisis (normas, organismos de aplicacion y evaluaciones de cumplimiento)
como medidas del nivel de consistencia entre las reglas de transparencia fiscal
internacionales y las efectivamente desarrolladas por Argentina de acuerdo a las
evaluaciones de cumplimiento de organismos especializados. Asimismo, y de acuerdo a
lo descripto en el capitulo Il se realiza una reflexion acerca de las capacidades
institucionales, en base a la informacion disponible y en la medida que ayude a

responder al objeto de estudio.

4.1. Institucionalidad de la transparencia fiscal en Argentina
Este apartado presente capitulo evalia el desempeno de las politicas

domésticas nacionales de acceso a la informacion fiscal en el marco de las reglas
difundidas por el FMI.

En ese sentido, a continuacion se describen las normas y reglamentos que
buscaron incorporar los lineamientos detallados en el capitulo |, la creacién de
organismos de aplicacion y la informacion actualizada sobre su funcionamiento. Este
estudio se realiz6 de acuerdo a los informes de evaluacién de cumplimiento de

estandares internacionales, en particular, los informes PEFA, Informes Articulo IV del



FMI, los informes de seguimiento de la OCDE vy, los informes de organismos de alcance
nacional.

Cabe recalcar que el informe PEFA 2019 abarco los periodos 2016 a 2018 y
alcanz6 al gobierno central de Argentina, este analisis fue el primer informe PEFA
solicitado por el Gobierno Nacional argentino. Asimismo, se relevan las conclusiones de
los informes de evaluacion de la OCDE 2019, en los aspectos que sean pertinentes.

La Direccion de Gobernanza Publica de la OCDE realizé cuatro revisiones a
pedido del Gobierno argentino. Este trabajo considerd principalmente al Informe de
Revision de Gobierno Abierto de Argentina, el cual retoma otras tres evaluaciones
realizadas por OCDE entre 2017 y 2018: La Revision de Gobierno Digital (2019),
basada en la Recomendacién del Consejo de la OCDE sobre Estrategias de Gobierno
Digital, la Revisién de Integridad (2019), basada en la Recomendacion de la OCDE
sobre Integridad Publica y la Revision de la Politica Regulatoria (2019).

De manera similar, se tomé como referencia el informe anual “consulta articulo
IV, difundido a fines de 2016. Este informe analizé la economia Argentina y actualizé el

ultimo informe emitido diez anos antes.

4.1.1. Normas y reglamentos
La infraestructura institucional para la transparencia fiscal senté sus bases

mediante normas y reglamentos con alcance al Poder Ejecutivo Nacional argentino.

Segun el informe PEFA 2019, los reglamentos sobre la gestion y las funciones
presupuestarias a nivel del Gobierno Nacional fueron definidos por la Constitucion
Nacional de 1853/1994 (CN) y fundamentalmente por la Ley de Administracion
Financiera N° 24.156 del afio 1992 y modificatorias. En opiniébn de técnicos
especializados®, esta norma senté las bases para una mayor transparencia en Argentina
y para la generacién de informacién sobre la gestion publica. En un mismo sentido,
Pesado (2019) advirti6 que la Ley N° 24.156 signific6 un avance en materia de
contabilidad Publica y promoviéo la redaccion de manuales de procedimiento e
incorporacion de sistemas de informacién y, control interno y externo (Sindicatura
General de la Nacion 6 SIGEN desempefia el control interno del Poder Ejecutivo
nacional y, el control externo esta a cargo de la Auditoria General de la Nacion 6 AGN,
que goza de jerarquia constitucional dependiente del Congreso Nacional).

En el marco de estas normas se estableci6 que el Poder Ejecutivo, por

intermedio del Ministerio de Hacienda, es el responsable de la formulacion y ejecucion

¢ Segun las opiniones relevadas en consultas al Cr. Pistone, Subcoordinador del CFRF.
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del presupuesto. El organismo clave es la Secretaria de hacienda conformada por el
Oficina Nacional de Presupuesto (ONP), ademas de la Tesoreria y Contaduria General
de la Nacion.

Asimismo, en consonancia con los criterios de la Ley N° 24.156 se sancioné la
Ley N° 25.917 de Responsabilidad Fiscal (LRF) en el ano 2004. Su articulo 7° dispuso
que “con el objetivo de contribuir a la realizacién de estadisticas fiscales acordes con las
establecidas en las normas internacionales, se utilizaran criterios metodologicos
compatibles con los establecidos en la Ley N° 24.156 y modificatorias”.

La LRF jerarquizé la difusion de la informacion fiscal y promovié la elaboracion
de guias metodolégicas segun lo difundido por el sitio web de su organismo de
aplicacion (CFRF). En efecto, “el libro blanco de responsabilidad fiscal (el Libro)” (CFRF,
2015) resefio la labor del organismo entre 2005 y 2015 y dio cuenta de la potencialidad
del régimen como instrumento legal para el tratamiento homogéneo de las cuestiones
fiscales y la sistematizacion de criterios para la elaboracion y exposicion de la
informacion en Argentina. Su prélogo introductorio describié que el rasgo distintivo de la
LRF “fue el objetivo de homogeneizar las reglas fiscales en todas las Jurisdicciones,
asumiendo el Gobierno Nacional un plano de igualdad”. El Gobierno Nacional impulsé la
sancién de la LRF con el objetivo de mejorar la gestion publica en el pais y promovio
mediante el CFRF la estandarizacion de criterios para la elaboracién y exposicion de la
informacion fiscal en todo el territorio Nacional.

Si bien la LRF favorecié el desarrollo de la transparencia fiscal, el contexto
politico fue un motor de avances y retrocesos. Entre 2009 y 2016, segun lo descripto en
el libro, La Ley N° 26.530 flexibilizé la regla del gasto publico de la LRF mediante una
politica anticiclica dispuesta en distintas leyes de presupuesto Nacional, que si bien
mantuvieron la vigencia de las reglas de transparencia fiscal, plantearon cierto
debilitamiento del régimen si se compara el vigor observado a partir de 2017’. Para el
ejercicio 2017 se dispusieron nuevas normas sobre el incremento del gasto publico
mediante la Ley N° 27.341 (Ley Presupuesto Nacional 2017) que, en parte, dejo atras
las disposiciones de la Ley N° 26.530. La plena vigencia del régimen se observé a partir
de 2018 con Ley N°27.428 que enmendo la Ley N° 25.917 (original) y amplié su
denominacion a Ley de Responsabilidad Fiscal y Buenas Practicas de Gobierno. En ese
sentido, el FMI (Articulo IV 2017) sefiald6 que la esta norma incorporé nuevos
lineamentos (introducidos por la Ley N° 27.428 del afio 2017) que implicaron el

fortalecimiento del régimen de responsabilidad fiscal (CFRF, 2015), en el marco de la

’ Fuentes personales: la autora de este trabajo ha sido parte de la Administracion técnica del CFRF desde el
afio 2013.
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renovacion de pactos fiscales, en especial la Ley N°27.429 y 27.469 del ano 2017 y
2018 respectivamente (PEFA, 2019), entre las Jurisdicciones Nacional, Provincial y
CABA. Aun asi, el FMI indicd que la politica fiscal requiere de un mayor fortalecimiento
institucional mediante la limitacion y el seguimiento de procesos transparentes a las
excepciones (clausulas de escape) a las normas de la Ley N° 25.917 y modificatorias.
Asimismo, se recomendaron otros aspectos técnicos que ésta ley deberia incluir, como
un “ancla fiscal” integrada al conjunto de reglas que limite la politica fiscal.

PEFA (2019), ademas, consideré que la Ley N° 27.275 de Derecho de Acceso a
la Informaciéon Publica sancionada en el afno 2016 (LAIP) es un factor clave en la
transparencia del Estado, que mejoré notablemente el marco reglamentario sobre el
acceso a la informacién publica. Si bien este derecho fue reconocido por la Constitucion
Nacional en el afio 1994 (articulo 75 inciso 22) y por la jurisprudencia, Michener (2010)
observd que su puesta en practica no fue garantizada. A fines de la ultima década del
siglo XX, en medio de un movimiento internacional en favor de la vigencia de este
derecho, comenzé el debate legislativo en Argentina. De esta forma, el Poder Ejecutivo
Nacional instrumentd en su ambito el Decreto N° 1172 en el ano 2003, no obstante, la
sancién de Ley N° 27.275 marco un hito para el desarrollo de una politica nacional sobre
acceso a la informacioén publica (PEFA, 2019).

Esta norma fue sancionada en el marco de las politicas que el Poder Ejecutivo
del Gobierno Nacional argentino priorizé, en particular entre 2015 y 2019. En efecto,
segun entrevistas realizadas a funcionaros publicos, la transparencia fue una la politica
“declarada” por el gobierno.

Asi, este conjunto de normas definieron la infraestructura institucional que doto al
Poder Ejecutivo del Gobierno Nacional de las herramientas para promover una politica
de transparencia fiscal. A continuacién, se describen la labor de los 6rganos de

aplicacion en la promocion de esta politica.

4.1.2. Creacion de organismos de aplicacion
El Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal (CFRF) fue creado por la LRF y

facultado para el seguimiento permanente del compromiso de divulgacion de
informacion fiscal de las Jurisdicciones que adhirieron a dicho régimen, entre las que se
encuentran el Gobierno Nacional y 22 Jurisdicciones (Ciudad Auténoma de Buenos
Aires -CABA y 21 de las 23 Provincias argentinas) (articulo 7° de la Ley N° 25.917). Este
tipo de organismos de alcance federal, segun lo descripto por la OCDE (2019), ha

gestionado historicamente la coordinacion vertical de politicas en Argentina.
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Durante la vigencia de la Ley N° 26.530 que modificé la Ley N° 25.917 (2009-
2016), el CFREF siguié monitoreando la informacion fiscal de las Jurisdicciones adheridas
y, fue la Ley N° 27.428 la norma que volvid a otorgarle facultades como dérgano
intergubernamental independiente que cumple un papel clave a la hora de evaluar el
cumplimiento de las disposiciones de la LRF (PEFA, 2019). Estas facultades permitieron
el fortalecimiento institucional del CFRF, si se considera que a fines de 2017 el
organismo trasladé® su sede central sita en el Palacio del Ministerio de Hacienda del
Gobierno Nacional a un edifico independiente e inaugurd su propio sitio web
“responsabilidadfiscal.gob.ar” (antes: www.mecon.gov.ar/cfrf).

Estos cambios fueron observados por el informe Articulo 1V del 2017 del FMI en
el que, si bien se sefala la persistencia de desafios institucionales, alenté a la
consolidacion de los avances en materia de transparencia e integridad y, en particular
en el fortalecimiento de la estructura institucional fiscal.

Asimismo, el informe PEFA hizo referencia a un conjunto de organismos
nacionales que se ocupan de gestionar la generacion de informacién transparente. Cabe
mencionar que la labor del CFRF requiere de informacion fiscal “validada” por sellos de
calidad otorgados por los organismos especializados en la elaboracién de esa
informacion y supone los “filtros” propios de los procesos de control interno (SIGEN) y
externo (AGN). En sentido, PEFA realizé un exhaustivo analisis de todos los procesos
administrativos y analizd el cumplimiento de las normas y buenas practicas
internacionales, segun los instrumentos mencionados en el capitulo I.

En ese sentido, se observé la creaciéon de organismos que permitirian el
fortalecimiento de los controles sobre la informacion fiscal. A fines de 2016 el Congreso
Nacional creé la Oficina de Presupuesto del Congreso para brindar asistencia
especializada e independiente en la labor de escrutinio legislativo del presupuesto
(oficina técnica de analisis fiscal del Poder Legislativo) y, en 2018 el Decreto 72/2018
cred Comités de Control Interno (CCl) con el objetivo de que la auditoria interna sea
comanda por los organismos y autoridades especializadas en la materia (PEFA, 2019).
La reciente creacion de estos organismos limitd el alcance de los informes de
evaluacién, los que no pudieron observar resultados en materia de control.

Cabe mencionar, por ultimo, que la Ley N° 27.275 cre6 la Agencia de Acceso a
la Informacion (AAIP) y el Consejo Federal de transparencia (CFT) como organismos de
coordinacién horizontal y vertical (OCDE, 2019) para la aplicacién de la citada ley en

todo en el territorio Nacional. La OCDE (2019) sefald que la coordinacion vertical entre

¥ La sede del organismo se trasladd segun la Resolucion CFRF N° 96 (23/08/2017). Esta resolucion se
difunde en sitio web del CFRF con acceso restringido a las autoridades que lo conforman.
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todos los niveles de gobierno es esencial para garantizar el acceso efectivo a la
informacion publica. En ese sentido, la LAIP creé el Consejo Federal para la
Transparencia con la finalidad de promover acuerdos sobre politicas y criterios comunes
de acceso a la informacion publica. Este Consejo se constituyd, en mayo de 2018, como
un 6rgano interjurisdiccional (Director de la AAPI, Provincias y CABA) permanente y un
ambito de cooperacion y consulta técnica en materia de politicas de transparencia y
acceso a la informacion (articulo 29).
En el ambito del Poder Ejecutivo Nacional, la AAIP fue facultada para aplicar la
LAIP (articulo 19 de la ley), con el mandato de monitorear la publicacion proactiva de
informacion y de garantizar la aplicacion de los mejores estandares en la materia, segun
lo analizado por la Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ)°. Este organismo,
se cred como un ente autarquico y con autonomia funcional, con la particularidad de
situarse dentro de la Oficina del Jefe de Gabinete de Ministros (JGM).
En sintesis, el Poder Ejecutivo Nacional promovio la creacion de organismos
que se ocupan de la elaboracion de informacion publica y su posterior difusién a la
ciudadania. A continuacion se analizan los sitios web de estos organismos de aplicacion

para conocer acerca de su efectivo funcionamiento.

4.1.3. Informacioén actualizada sobre el funcionamiento de tales organismos
El sitio web del CFRF da cuenta de la labor del organismo por la difusion de las

reuniones con autoridades de alto nivel que han promovido la aplicacion del régimen de
responsabilidad fiscal en todo el territorio Nacional, bajo el auspicio de los Gobiernos
Nacional y provinciales. Mediante sus 6rganos volitivo (el Foro de autoridades Nacional
y provinciales) y ejecutivo se promovio la elaboracion de metodologias y documentos de
trabajo que dan cuenta de la labor que ha desempefiado el CFRF en la promocion de la
transparencia fiscal. Segun el sitio web del organismo, se han realizado reuniones del
organo volitivo entre 2005-2011 y se retomaron entre 2016 — 2019 y, del 6rgano
ejecutivo mediante las reuniones de su comité Ejecutivo que mostraron una mayor
continuidad entre 2005 y 2021. Ademas se difunden los informes de evaluacion a las
Jurisdicciones adheridas entre 2005 — 2020 y la Memoria 2019.

Se publica el seguimiento actualizado sobre los avances en las tareas de
monitoreo y evaluacién dentro del ejercicio anual corriente, con la pretension de
actualizar dicho informacion en forma diaria, desde el ano 2018. A continuacion se

muestra una captura de pantalla a la ultima fecha de acceso al sitio web.

° Acciones ACIJ para el nombramiento del Director de la AAIP: https://acij.org.ar/sin-autoridad-idonea-en-la-
aaip-peligra-el-derecho-de-acceso-a-la-informacion-publica/ (ultimo acceso: 17/11/2021).
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De igual manera, entre 2005 —
Gréfico N° 3 — Seguimiento del Monitorio CFRF
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i —— T hacionales e internacionales.

Para la aplicacion de la Ley, el sitio web del CFRF resume las “Reglas” creados
por el RFRFyBPG y difunde los Informes elevados al Congreso Nacional (periodos
2017- 2018). En la “Biblioteca” se difunden las guias metodologias consensuadas por el
organismo, tanto para la incorporacién de las reglas por las Jurisdicciones adheridas
como las metodologias que guian el proceso de evaluacion realizada por el CFRF.
Ademas, en ese apartado se difunden los documentos técnicos en los cuales se definen
las mejores practicas en transparencia fiscal y otros temas atinentes al régimen. En el
item “medios” se difunden los comunicados de prensa entre 2013 y 2019, en los cuales
se describen las tematicas abordas por los érganos del CFRF.

La pagina web de la SIGEN difunde las novedades sobre su labor desde fines
del ano 2019, ademas de publicar el plan de accion para el control del ejercicio corriente
y el universo alcanzado por el seguimiento que realiza el Organismo. No se observo la
publicacion de informes sobre la labor histérica. Por su parte, el sitio web de la AGN
muestra la dinamica doméstica e internacional de este organismo independiente, y una
mayor apertura a la ciudadania a través de distintas actividades y redes sociales e
intercambio con organizaciones de la sociedad civil. La mayor apertura hacia la
ciudadania se observo desde el afio 2002, con el objetivo de fortalecer la cultura del
Control. Estas actividades de intercambio son difundidas en el sitio web oficial de la
AGN, en su agenda para el periodo corriente.

A nivel internacional la AGN ha participado activamente en distintos organismos
tales como el Comité Directivo de INTOSAIly distintos grupos de trabajo de esa
organizacién, y a nivel regional, de la Organizacién Latinoamericana y del Caribe de
Entidades Fiscalizadoras Superiores (OLACEFS) y Entidades Fiscalizadoras

Superiores de los Paises del Mercosur y Asociados (EFSUR).
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El buscador de informes de la AGN publica los informes de auditoria de la
Cuenta de Inversion Anual (Estados Contables) de la Administracion Publica
Nacional (incluye los tres Poderes y demas organismos Nacionales) elaborados por
la Contaduria General de La Nacién para los periodos 2016 y 2017, con dos afios y
cuatros anos de rezago, respectivamente.

La AAIP difunde sus actividades mediante su sitio web desde fines de 2017 entre
las que pueden observarse el intercambio de experiencias a nivel interno (encuentros
con la Oficina Anticorrupcion y Entidades de la Administracion Publica Nacional y
Empresas Publicas) e internacional (visita al Consejo para la transparencia de Chile,
Nueva Zelanda, participacion en la Conferencia Internacional de Mujeres para el acceso
a la informacioén, XV Reunién de la Red Iberoamericana de Transparencia y Acceso a la
Informacion, la Red de transparencia y Acceso a la informacion-RTA, la Agencia es
miembro pleno de la Conferencia Internacional de Comisionados de la Informacion
desde 2019) para el desarrollo de las tematicas en torno al acceso de la informacion
publica, ademas de difundir lineamientos internacionales consensuados, por ejemplo,
por el G20, la OEA, la ONU, entre otros. Dicho organismo publicé la Memoria 2017-
2020.

4.1.4. Cumplimiento de normas internacionales
Para analizar el cumplimiento de estandares internaciones se considera como

referencia al informe de PEFA (2019) ya que esta evaluacion realiza un estudio integral
de las finanzas publicas y, en particular, sobre la transparencia. Asimismo, se toman los
resultados de la evaluacion del Informe Articulo IV del FMI del ano 2017 y, en lo
pertinente, el informe de la OCDE 2019.

PEFA analizé las fortalezas y debilidades de las finanzas publicas para tres
ejercicios (2016, 2017 y 2018) y, entre los aspectos resefados se puntualiza sobre los
avances en materia de acceso a la informacion, segun el marco juridico descripto en el
punto 4.1.1. En ese sentido, cabe destacar que para PEFA el acceso publico a la
informacion es un requisito fundamental, por lo que todo el proceso de evaluacion
considera que lo analizado esté publicado en sitios web oficiales.

En efecto, PEFA (2019) menciondé que el Gobierno nacional ha divulgado
informacion fiscal a través de distintas herramientas comunicacionales, entre los que se

incluyen sitios web'® que publican informacion fiscal actualizada, en forma periédica y

1 sitios web  mencionados por PEFA (2019). (https://www.argentina.gob.ar/hacienda),

https://www.argentina.gob.ar/hacienda/sechacienda/cgn/cuentainversion,
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accesible al publico, tales como el sitio web del Ministerio de Hacienda que difunde el
presupuesto, la Cuenta de Inversion, el portal de Presupuesto Abierto y de datos
abiertos, ademas del Portal del Congreso de la Nacién y el Portal de la Auditoria
General de la Nacion.

Para PEFA el desempefio de la transparencia en finanzas publicas implica
analizar la observancia de las normas del MEFP, normas contables y de auditoria
internacionales. Por ello, se considera que los mecanismos del control son parte de la
elaboracion de informacion transparente, toda vez que dotan a la informacion fiscal de
validez, ademas de favorecer seguimientos en pos de la oportunidad, comparabilidad y
homogeneidad de esa informacion, segun lo descripto en las conclusiones de su informe
de evaluacion 2019 en Argentina.

En ese sentido, la evaluacion PEFA (2019) observd que la versién 2013 de
clasificaciones presupuestarias (versiones 2013 y 2016) del gobierno Nacional es
consistente con el MEFP del afio 2001. Asimismo, este informe recalca que las
estructuras presupuestaria y contable se aplican en forma sistematica a lo largo del ciclo
del presupuesto (formulacion, ejecucién y presentacion de informes). Se menciona que
no existe un sistema para declarar los ingresos procedentes de los recursos naturales a
nivel nacional pero tampoco es necesario, ya que los recursos naturales estan
asociados a la jurisdiccion subnacional a la que corresponden (provincia) (Clasificacion
PEFA 2019: B)

Asimismo, se observo que el escrutinio legislativo del presupuesto (etapa de
aprobacion) es exhaustivo y respeta los procedimientos establecidos que incluyen
dictamenes de comisiones especializadas, foros de consulta publica y mecanismos
institucionales para las negociaciones. Desde 2017, la Oficina de Presupuesto del
Congreso prestd apoyo técnico para mejorar la calidad del analisis del presupuestario,
en todas sus etapas (aprobacion, vigencia y ejecucion). Estas etapas son sometidas a
procesos de control que deberian sustentarse en lineamientos de nacionales e
internacionales. Al respecto, PEFA (2019) identificé que el proyecto de presupuesto
presentado al Congreso cumple con los estandares Internacionales (Clasificacion PEFA
2019: A)

De manera similar, el CFRF supervisa el cumplimiento de las reglas de
transparencia fiscal de la Ley N° 25.917 y modificatorias durante las tres etapas,
ademas de presentar informes anuales de cumplimiento de la norma al Congreso de la

Nacién. Segun detalle PEFA (2019), se presentaron los informes anuales de evaluacion

https://www.minhacienda.gob.ar/onp/presupuestos/2019, https://www.presupuestoabierto.gob.ar/sici/,
https://www.minhacienda.gob.ar/onp/presupuestos/2019, https://www.hcdn.gob.ar/, https://www.agn.gov.ar/.
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de los periodos 2017 y 2018 segln los pazos de la Ley'". Asimismo, de acuerdo a los
informes de evaluaciones de presupuesto y de cierre anuales, el Gobierno Nacional ha
dado cumplimiento a las reglas de la LRF durante el periodo analizado por este trabajo,
a excepcion de los periodos 2015 a 2018 en los cuales no se publicaron los
Presupuestos plurianuales (proyecciones de presupuesto por tres anos).

PEFA (2019) hace algunas observaciones acerca del control de la ejecucion del
presupuesto, en particular sobre el seguimiento de buenas practicas en la ejecucion de
ingresos y gastos (Clasificacion PEFA 2019: entre B+, C+, D y D+). Los informes
financieros producidos por la Contaduria General de la Nacion incluyen la informacién
fiscal razonablemente (ingresos, gastos y las instituciones extrapresupuestarias del
Gobierno central), de acuerdo a los informes recientes de la Auditoria General y la
informacion disponible. No obstante, PEFA 2019 sefala que las normas contables
nacionales no son totalmente consistentes con las NICSP (Clasificacion PEFA 2019: C/
C+), en consonancia con lo expuesto por Outeiral et al.(2021), se observo la prevalencia
de la informacion presupuestaria sobre la contable como informacién financiera principal
y como insumo del control externo y parlamentario en Argentina.

De igual modo, PEFA (2019) sefal6 que si bien la documentacion presentada al
Congreso Nacional a los efectos del escrutinio presupuestario cumple con el estandar
basico, el escrutinio y auditorias externa de las finanzas publicas a nivel Nacional en
Argentina no esta suficientemente alineado a las buenas practicas internacionales
(Clasificacion PEFA 2019: D / D+). Para Outeiral et al.(2021) no se pudo constatar que
la Cuenta de Inversion Anual (informacion sobre la ejecucion del presupuesto anual y
demas informacion relacionada) entre 2014 y 2019 fuese tratada por el Congreso. En
ese sentido, se problematizé la cuestion del control y se recalcéd sobre la falta de
oportunidad que conspira contra la calidad de la informacién publica para la rendicion de
cuentas. Asimismo, se puntualizé en la necesidad de asegurar un control legislativo
adecuado vy, en la busqueda de una mayor concientizacién ciudadania que permita
analizar la rendiciéon de cuentas, no como un problema mas sino como un desafio que
deberia estar bajo el escrutinio ciudadano.

Cabe mencionar que las normas de auditoria externa nacionales son
compatibles con las normas internaciones de las Entidades Fiscalizadoras Superiores
(EFS), no obstante lo cual los informes y recomendaciones de auditoria no han

observado resultados esperados. Ademas, estos informes de auditoria para los periodos

" Cabe sefialar que la Ley N° 27.591 de Presupuesto del Gobierno nacional 2020 eliminé esta facultad
otorgada al CFRF de informar al Congreso Nacional, segun lo dispuesto por la Ley N° 27.428 del afio 2018.
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2016 a 2018 no han sido elevados al Congreso Nacional lo que limitd el escrutinio
legislativo.

De manera similar, tanto para PEFA (2019) como OCDE (2019) las normas de
control interno ejecutadas por la SIGEN se ajustan a los estandares internacionales con
algunas oportunidades de mejora. La OCDE (2019), en su informe sobre la integridad
publica, sefial6 que ese sistema de control requiere de una mayor integracion en la
gestion diaria de las entidades publicas. En ese sentido, la evaluacion PEFA sefald que
los controles internos adolecen de un estudio integral sobre el sistema de control interno
en su conjunto y que la SIGEN no realiza un informe anual consolidado de la
informacion sobre el Sector Publico. En consonancia con lo descripto, PEFA retom¢ el
informe de la cuenta de inversién del afno 2016 de la AGN, en el cual la EFS Nacional
realizd salvedades a la cuenta Ahorro, Inversion, Financiamiento del Gobierno
Nacional, lo que implicé el cumplimiento parcial de controles internos, principalmente, de
caracter contable.

Con estas salvedades, PEFA (2019) observé que las finanzas publicas del
gobierno Nacional argentino estan relativamente alineadas con las normas y buenas
practicas internacionales. El acceso publico a la informacién fiscal es una buena practica
observada en el caso argentino, ya que la mayoria de los documentos presupuestarios
estandar son difundidos dentro de los plazos establecidos por la metodologia PEFA, a
excepcion de los informes financieros auditados. Asimismo, el presupuesto nacional se
caracterizd como un instrumento que expone la informacion fiscal razonablemente con
desviaciones en el gasto dentro de la franja superior de las buenas practicas
internacionales. Estas desviaciones se explican fundamentalmente por tasas de
inflacion superiores a las proyectadas.

La gestién de activos, pasivos y riesgos fiscales fueron observados por PEFA
(2019) como aspectos que aun se encuentran en proceso de asimilar buenas practicas
internacionales. De manera similar, el FMI (articulo IV 2017) consideré6 que el
Presupuesto anual deberia incluir un analisis del riesgo fiscal (Clasificacion PEFA 2019:
entre C y D+).

PEFA evalud la integridad de la informacion fiscal y observd que el Gobienro
Nacional difundié informacion fiscal actualizada en el sitio web del Ministerio de
Hacienda, el sitio web de la Oficina Nacional de Presupuesto con informacion detallada
de todo el ciclo presupuestario, el sitio Presupuesto Abierto y los portales del Congreso
Nacional y de la AGN. Mediante el analisis metodologico de PEFA, se definié que el
gobierno Nacional difunde su informacién fiscal y da cumplimineto a la mayoria de los

estansares bascios senalados por PEFA. No se cuenta con evalauciones de
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Transparencia Fiscal del FMI, no obstante, la Consulta Articulo IV del FMI del afio 2017
observé algunas aspectos instituciones en congruencia con PEFA 2019.

Asimismo, del analisis de los informes anuales del FMI (2012 a 2019) se
observaron los esfuerzo del organismos en la promociéon de normas de transparencia
fiscal para el organismo y, en particular, sus esfuerzo para el fortalecimiento de las
capacidades institucionales de Argentina.

En ese sentido, cabe mencionar que después de diez afos, a fines de 2016 se
difundié el informe anual “consulta articulo 1V” por el cual se analizé la economia
Argentina. Asimismo, en el marco de distintas misiones técnicas del organismo en el
pais, se comenzo a difundir estadisticas oficiales (indice de precios al consumidor y
cuentas del sector externo) de acuerdo a normas internacionales. Estas misiones
técnicas han favorecido la implementacion de practicas 6ptimas que promueven una
mayor transparencia de datos publicos (FMI, 2017), y dota de consistencia a la tarea
que se comenzo en el afo 2014 para la implementacion de medidas correctivas para
mejorar la calidad de datos estadisticos oficiales en respuesta a la declaracion de
censura del organismo a Argentina el afo anterior (FMI, 2012/2013), la que fuera
declinada en 2017 (Articulo IV 2017). De manera similar, segun el informe Anual FMI
2018/2019, el organismo tuvo un rol activo en la modernizacion de la gestién
gubernamental y prestdé asistencia técnica en Argentina para la gestién de la deuda
interna y el marco de aplicacién de la politica monetaria.

En consonancia con PEFA (2019), el FMI (articulo IV 2017) sehalé que la
generacion de informacion para la supervision del Gobierno argentino es adecuada, ya
que sus estadisiticas se ajustaron a estandares internacionales y dotaron de mayor
informacion y transparencia a las cuentas nacionales. Se menciond, no obstante, que no
se cuenta con evaluaciones (ROSC por sus siglas en inglés) sobre el cumplimiento de
las SDDS.

En rasgos generales, se observd que Argentina incorpor6 normas
internacionales para la elaboracién de informacion fiscal a nivel del gobierno nacional
central. No obstante, en terminos de Outeiral et al.(2021), aun se observan algunas
resistencias politicas y técnicas para elaborar esa informacion bajo criterios contables
internacionales. En ese sentido, el autor recalco la importancia de la labor de promocién
de normas internaciones de algunos organismos tales como el FMI, la ONU, la OCDE.
De igual manera, recalco la necesidad de robustecer el control ciudadano ya que si bien
existe mucha informacidin cuantitativa sobre el sector publico, la falta de formacion
técnica del ciudadano comun hace que esa informacion pueda resultarle incompleta y

poco comprensible.
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41.4.1. Indice de Politica Fiscal Transparente’
El indice de Politica Fiscal Transparente toma como referencia los atributos

analizados en el punto 4.1.

Normas y reglamentos: ElI FMI (Articulo IV 2017) observé avances en materia de
transparencia, en particular, en aspectos relativos a las estadisticas nacionales.
En ese sentido, para PEFA 2019, la transparencia de las finanzas publicas en

Argentina esta bien alineada con las normas internacionales. 0.83333 Puntos

Creacion de organismos de aplicacion para cada una de las normas sancionadas
en el ambito del Poder Ejecutivo. En este aspecto se observd la creacion de
organismos de aplicacidon para las normas sancionadas, como la AAIP y el
fortalecimiento institucional del CFRF. Estos organismos se suman a los creados
en funcion de la Ley N° 24.156 (SIGEN, AGN). 1 Punto

Informacion actualizada sobre el funcionamiento de tales organismos: El
siguiente cuadro muestra en forma resumida el grado de publicaciéon sobre
reuniones, convenciones, memorias anuales sobre la labor desarrollada y otros
elementos que permitan observar el cumplimiento de la mision y objetivos del

organismo. 0,67 Puntos.

Cumplimiento de normas internacionales: En este punto se analiza el grado de
cumplimiento de las normas internacionales por parte del Poder Ejecutivo del
Gobierno Nacional. Para ello, se consideraron los informes de evaluaciones de
organismos nacionales e internaciones referidos al periodo de analisis. Si bien,
se observo que la informacion es incipiente ya que no se cuenta con informes en
el tiempo que permitan realizar un analisis evolutivo y comparado entre un
mismo tipo de informes y entre informes de distintos organismos, se pudo
observar la incorporacién de normas internacionales y buenas practicas en lo
relativo a la difusiéon de la informacion. No obstante, los informes observaron
algunos aspectos relativos al control y, en algunos casos no se contdé con
evacuaciones de relevantes en la tematica analizada, lo que redujo los puntos de

este indicador: 0,30 Puntos.
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Cuadro N° 7 — Indice de Politica Fiscal Transparente

Niveles de acercamiento
Atributos Puntos
Alto Medio Bajo Nulo u
peervaros Sancién de las siguiente normas: [Sancion de la mayoria de las siguiente normas:| Sancién de alguna de las siguiente normas:
Normas de acceso a la informacién piblica:1 Normas de acceso a la informacién piblica Normas de acceso a la informacién piblica
Normas de responsabilidad fiscal:1 Normas de responsabilidad fiscal Sancion de normas de responsabilidad fiscal
No se obena la sancion de normas que guian la
N Normas de contabilidad y control interno Normas de contabilidad y control inteno:0,50 | Sancién de normas de contabilidad y control intemo construccion de la transparencia fiscal 085
ormasy X
reglamentos ) ) )
Reglamentos de aplicacion del MEFP del FMI (2014)fglamentos de aplicacién del MEFP del FMI (2001): O[Reglamentos de aplicacion del MEFP del FMI (*
Reglamentos de aplicacién del NEDD Mejorado Reglamentos de aplicacién del NEDD Plus Reglamentos de aplicacién del NEDD:0,25
lalamento de aplicacién de normas contables - NICSReglamento de aplicacién de normas contables - NICSeglamento de aplicacion de normas contables -
Puntos 3/6 05/3 0,25/1,50
Promedio 0,50 0,17 017
General 0,83
6n de activi por los de aplicacion, agendas de trabajo, difusién de memorias que describan el de los fines del org de referencia.
‘Atributos Niveles de acercamiento
- - Puntos
observados Alto Medio Bajo Nulo
Informacién CFRF: 1 Punto AGN: 0,50 Puntos
actualizada AGN:- (actividades, informes de auditoria 2016/2017)
sobre el SIGEN:- AAIP: 0,50 Puntos SIGEN: 0 Puntos .67
funcionamiento AAIP:- (memoria, actividades)
Promedio 1,00 1,00 - 0,00
General 0,67
‘Atributos Niveles de acercamiento
- - Puntos
observados ito Medio Bajo Nulo
Tormes especiicos de cumplimiento de normas de Tformes de cumplimiento de normas de Tformes de cumplimiento de normas de
transparencia fiscal: transparencia fiscal nacional y/o intemacional transparencia fiscal nacional /o intemacionz
Nacionales: Instituciones fiscales creadas en el . Nacionales: otras instituciones fiscales creadas en ' ; -
) Nacionales: informes de otras Instituciones creadas | "o "2 ! No se difunden informes el indice de
ambito Nacional - cumple con todas las reglas o ambite Nasional - coole borimmenty. | @ émbito Nacional - cumple insuficientemente las e AAIP: 0 pumios
CFRF: 1- AAIP: - ple p: reglas P 0P
i Otros no : cumple con | O fiscales i Cumple | Organismos fiscales no especializados: Cumple | No se difunden informes de ROSC del FMI: 0
y— todas las reglas. SIGEN: - AGN: parcialmente con las reglas: insuficientemente con las reglas puntos 03
internacionales | Cumplimiento de normas contables y de auditoria | Cumplimiento parcial de normas g [¢! de normas Cumplimiento nulo de normas contables y de
internacionales. NICSP - 0,50 - Normas de control interno: 0,50 interacionales: AGN - 0,25 auditoria intemacionales,
i : ifi inf FTE:
Internacionales: FTE (nivel avanzado) Intemacionales: FTE (nivel bueno) Intemacionales: FTE (nivel bésico) it mecionales "°0s:u:'(:s"de" informes
PEFA - acceso a informacién fiscal:
PEFA - informe si: 1 - i PEFA - acceso a informacion fiscal: Calificacion C | PEFA - acceso a informacién fiscal: Calificacién D
Calificacién B: 0,50

Puntos 2/5 1,5/25 0,25/1,25 0
Promedio 0,40 0,60 0,20
General 0,30

Fuente: elaboracién propia.

Este anadlisis se limitd a considerar aspectos meramente técnicos en la
elaboracion y difusién de la informacion en sitios web. Se conté con el informe PEFA
como guia para comprender las instituciones de base sobre las que se construye la
transparencia fiscal. Estas estructuras dotaron al gobierno Nacional de sistemas de
informacion en el marco de los criterios definidos por las normas nacionales e
internacionales. Segun se observo, el Poder Ejecutivo promovié la sancion de normas
para el acceso a la informacién publica ademas de crear los organismos de aplicacion.
Asimismo, se impulsaron cambios al regimen de responsabilidad fiscal dotando al
organismo de aplicacién de facultades que redundaron en una mayor transparencia
fiscal y, el clasificador presupuestario se ajustdé a las normas del MEPF 2001. La
incorporacién de otras normas internacionales relativas a la contabilidad, auditoria y
control interno fue promovida por los érganos especializados en la materia. Tal como se
observo en el sitio web de la AGN, éste organismo se inserté en la dinamica
internacional en forma activa lo que posibilité la mayor permeabilidad a las normas
internacionales de auditoria. La SIGEN, por su parte, incorpordé buenas practicas de
control interno y actualizé sus normas en 2013 , no obstante, existe margen de mejora

segun PEFA 2019, en su analisis sobre la eficacia del marco de control interno. De
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mandera similar, las normas contables internaciones aun no han sido incorporadas por
la Administracion Nacional, en sintonia con los criterios propuestos por las NICSP.

En ese marco, el conjunto de sistemas, procedimientos y mecanismos entorno al
presupuesto ejecutado por el Poder Ejecutivo Nacional genera informacién que se pone
a disposicion del escrutinio de los organismos de control y del ciudadano mediante
diversos canales de comunicacion, creados en respuesta a los mandatos de
Transparencia Activa de la Ley N° 27.275 de acceso a la informacion.

Un aspecto que recalcan los informes de evaluacion analizados refiere a la
identificacion de riesgos fiscales. La informacion fiscal difundida por el Poder Ejecutivo
Nacional aun no muestra informes que incorporen en su presupuesto anual un analisis
de los posibles riesgos fiscales, un aspecto crucial incorporado en la ultima modificacion
al Codigo de Transparencia Fiscal del FMI.

A modo de colorario, el indice de Politica Transparente muestra que la politica
fiscal seguida por el Poder Ejecutivo Nacional muestra una tendencia que se acerca a
los estandatres internaciones por la adopcion de las normas para la elaboracion y
control de la informacién que surge de la gestion de los presupuestos anuales. No se
cuenta con mayor informacion o informes de evaluacién que permitan realizar un mayor
analisis de la informacién fiscal en términos del Cédigo del FMI.

Ademas, segun lo sefalado por la escala de puntuacién del Programa PEFA, la
ejecucion efectiva de buenas practicas en materia contable y de control mostrd
resultados magros. En un mismo sentido, resta por incorporar un mayor analisis sobre
los riesgos fiscales, en consonancia con lo recomendado por el FMI.

No obstante ello, existe un cumulo de informacién publicada en sitios web que
responde a buenas practicas internacionales (PEFA, 2019). En ese sentido, la
bibliografia puso en relieve la cuestién del control ciudadano sobre la marcha de la
gestion publica. Al respecto la OCDE (2019) recomendé unificar las agendas de los
organismos intervinientes y simplicar los canales de comunicacion.

Desde la perspectiva institucional, lo analizado en este apartado, mostré que el
entramado de normas internacionales facilitd el disefio de mecanismos que buscaron
mejorar la calidad de la informacion fiscal. En ese marco, a continuacion se analiza el

desarrollo de la politica fiscal desde el enfoque de gobierno abierto.
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4.2. Participacion de Argentina en la Alianza del Gobierno Abierto
Este apartado analiza la promocién de la transparencia fiscal en el marco del

enfoque de gobierno abierto adoptado por Argentina, durante el periodo 2012 a 2019.

El enfoque de gobernanza aludido tomé como referencia el modelo de la AGA, el
cual propuso la incorporacién de mecanismos que dotaron de visibilidad a la politica de
transparencia fiscal promovida por el Poder Ejecutivo Nacional. Las capacidades
institucionales y los recursos utilizados por este enfoque de gobierno abierto se apoyd'
en las estrucutras analizadas en el punto 4.1 anterior y posibilitaron la incorporacién de
nuevas herramientas en el intercambio de experiencias con otros actores no estatales,
en vistas de generar un ecosistema para la apertura gubernamental.

Cabe senalar que Argentina formalizé su ingreso en la AGA en octubre de 2012
(Anexo 1) y fue el 58° pais que adhirié a esta iniciativa y desde entonces disefid junto a
la sociedad civil cuatro planes de accion.

Entre los factores que motivaron la adhesién, la Dra. Kaufman (19/07/2021),
quien participd de los primeros ciclos de disefio de los PAs entre 2012 y 2015, indicé
que la pertenecia a la AGA constituyé una fuente de legitimidad frente a las demandas
ciudadanas de mayor transparencia y control sobre el erario publico (Kaufman, 2017).
Si bien la adhesion a la AGA no formaba parte de la politica del Gobierno de turno,
hubieron sectores y grupos que lo impulsaron, en especial, influy6é la presion de las
OSC.

En efecto, entre el primer y segundo PAs (2013-2015), Kaufman (2017) observé
signos verificables de institucionalidad de espacios de gobierno abierto en Argentina, en
parte, gracias al impulso de la AGA para una creciente participacion de la Sociedad
Civil.

En marzo de 2016, la “Estrategia Nacional de Gobierno abierto”, a cargo del
Ministerio de Modernizacion del Poder Ejecutivo Nacional, renové esos impulsos
mediante la consideracién de tres ejes tematicos, a saber: innovacién abierta para tejer
redes de cooperacion con lo productores de conociento externos y la mayor
participacién del ciudadano en la co-creacion de politicas publicas, un gobierno abierto
que permita gestionar la informacion publica como un activo estratégico y, los datos
abiertos para fomentar el acceso de la ciudadania a la informacién. Asimismo, el

segundo PAs marco el inicio de un mayor compromiso con la politica de gobierno

 Tal como se describe por el Curso Introductorio Gobierno Abierto: “El marco normativo de las ultimas
décadas promueve mecanismos de transparencia y participacion ciudadana que se reflejan en el enfoque
de gobierno abierto y, muchos de ellos, anteceden a la propia conceptualizacion de este fendmeno”.
Introduccién al enfoque de gobierno abierto”, dictado en el mes de mayo de 2021 por la Direccidon Nacional
de Gobierno Abierto mediante plataforma virtual: https://cursos.innovacion.gob.ar/ - Encuentro sincrénico:
https://lwww.youtube.com/watch?v=L_Nc82V4wFA (ultimo acceso: 02/08/2021).
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abierto (CEPAL, 2016) y Argentina fue el primer pais sudamericano® en presidir el
Comité Directivo de la AGA entre 10/2018 y 10/2019. Al respecto, Cornejo (30/06/2021)
sefald que la incorporacién del pais en este érgano ejecutor visibilizé los esfuerzos que
nuestro pais realiz6é para promover los principios de la Alianza.

En ese marco, a continuacién se detallan los instrumentos utilizados por el
Poder Ejecutivo Nacional en la promocion de la politica de transparencia fiscal desde el
enfoque de gobernanza iniciado en Argentina en el afio 2012.

Cabe reclacar que el instrumento que permite analizar la promociéon de una
determinada politica es el Plan de Accién (Brussa, 25/06/2021). Por ello, a continuacion
se repasan los temas desarrollados en cada uno de los planes de accién co-disefiado
en el ambito del Poder Ejecutivo Nacional y se describen los aspectos que favorecieron

la implementacién de instrumentos para una mayor transparencia fiscal en dicho ambito.

4.2.1. Planes de accion AGA
Cada dos anos, los gobiernos y la
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Desde la adhesion al AGA, Argentina disend junto a la sociedad civil cuatro
planes de accion dentro de los cuales se verifica la incorporacién del principio de
transparencia. Por ello, a los fines de este trabajo, se entrevistd a representantes de
Asociacion Civil para la Igualdad y la Justicia (ACIJ) dada su relevancia en la incidencia
en transarencia fiscal y su vinculacién con otras organizaciones que trabajan en la lucha
contra la corrupcion y acceso a la informacion publica. La ACIJ, en particular, participo
de los compromisos sobre transparencia fiscal del tercer y cuarto PAs. Las iniciativas del
tercer PAs las encabezé junto con otras OSC ( CIPPEC y ASAP) y junto al Ministerio de

Ciencia y tecnologia, Modernizacién (Oficina Nacional de contrataciones y Direccion

B Noticia periodistica:  https://eleconomista.com.ar/2019-05-argentina-presidira-la-alianza-global-de-

gobierno-abierto/ (Ultimo acceso: 1/12/2021).
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Nac., de datos e informacion publica), la Secretaria de Presupuesto de Hacienda,
Justicia y derechos humanos, el Consejo de la Magistratura y la Universidad Austral.

Los PAs en Argentina, en consonancia con la region, mostraron cierta evolucion
desde la digitalizacion del gobierno a una agenda transversal del enfoque de gobierno
abierto y la mayor apertura. El Primer Plan de Accion se presento en el afio 2013 con 19
compromisos en el ambito nacional y, como muchos paises de la region, se enfocé en
el desarrollo del gobierno electrénico (portales de tramites, firma digital, expediente
electrénico) lo que permitid fortalecer la administracién interna del gobierno pero no
necesariamente lo “abrié” (Cornejo, 30/06/2021). Los ejes se centraron en la apertura de
informacion, participacion ciudadana, acceso a la informacién publica, gobierno
electrénico y servicios publicos. Para Kaufman (2017), la organizacién de este primer
PAs incluyé iniciativas fundamentalmente tecnologicas y principios como la inclusion
social y la reduccién de la brecha digital, su punto mas algido fue el debate entorno a la
sancién de una ley de acceso a la informacion publica.

Entre 2015 y 2017, a nivel global se comenz6 a trabajar con lineas tematicas
(enfoque de gobierno abierto aplicado a temas como ambiente, presupuesto, educacion,
género) y, se buscoé ampliar las areas de trabajo de la AGA mas alla de sus tematicas
iniciales (transparencia y fortalecimiento institucional). Estas caracteristicas se
observaron en el segundo y tercer PAs de Argentina, los cuales incluyeron temas tales
como vivienda y gobierno abierto, educacion y gobierno abierto, ademas de tematicas
como acceso a informacion, integridad y transparencia (Cornejo, 30/06/2021).

En efecto, el Segundo Pas, que  Grafico N° 5 — Portal Nacional de Datos Abiertos
abarco el periodo 2015-2017, incluyd 15  datosgobar
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creacién del Portal de Datos Publicos. El

compromiso N° 2 del segundo PAs, en efecto, buscd fortalecer el Portal de Datos
Nacionales con una agenda de incidencia de la ACIJ, Asociacion Conciencia, Centro de
Implementacién de Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC),

Centro de Estudios de Estado y Sociedad y el Grupo de trabajo de Agenda Digital.
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El Tercer PAs alcanzé el periodo 2017-2019 (incluy6é 44 compromisos 33 de los
cuales estuvieron a cargo de organismos nacionales y 11 a gobiernos provinciales) y
tuvo la particualridad de desarrollarse en el marco de una politica de datos abiertos con
trascendencia internacional (Cornejo, 30/06/2021). En este contexto, el tercer Pas
impuls6 una mayor difusion de informacién publica.

Los ciclos de los PAs incorporaron las inicitivas del Decreto N° 117/2016 (ver
punto 4.2.2). Este decreto impuls6é a la JGM a contactar al Ministerio de Economia
Nacional (dependiente del Poder Ejecutivo Nacional) para solicitar apoyo técnico y
especializado. Por ello, el personal del Ministerio de Economia se reunid con la
Direccion Nacional de Gobierno Abierto dependiente de dicha JGM vy, el subsecretario
de Economia prest6 su consentimiento para comenzar a trabajar con un compromiso en
el marco de la AGA (Merino™, 14/07/2021).

De esta forma, a partir de esta norma, se promovié una mayor publicacién de
informacion publica (dataset o conjunto de datos) a través del sistema de informacion
desarrollado por el propio Ministerio de Economia. Los resultados fueron positivos y
favorecieron la incorporacion de un compromiso de Transparencia Fiscal en los Pas,
con la pretension de mostrar avances en la tematica.

Asi, el tercer PAs incorpord las propuestas de las OSC que impulsaron la
tematica presupuestaria con una agenda de incidencia en el Ministerio de Economia y
Hacienda. Por su lado, el Ministerio de Economia viabilizé6 el compromiso en el marco
de las prioridades del gobierno de turno, de una mayor transparencia, apertura y
vinculacion con organismos globales. Cabe recordar que Argentina mostré un claro
objetivo de ingresar a la OCDE Grafico N° 6 — Presupuesto Abierto
(Cornejo, 30/06/2021).
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Y Durante la produccién de este trabajo, el Lic. Gustavo Merino trabajaba servicios en el area de sistema
de administracion financiera de la Subsecretaria de Presupuesto, de la Secretaria de Hacienda del
Ministerio de Economia de la Nacion. El area se ocupa de los sistemas de administracion financiera y de la
publicacion de informacién fiscal, junto con la Oficina Nacional de Presupuesto. Se entrevisto al Lic. A los
fines de éste trabajo el dia 14/07/2021.
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compras, entre otros. EI compromiso N° 5 del Plan 2017/2019, buscé que la informacion
presupuestaria sea accesible al ciudadano comun. Esta iniciativa fomenté la apertura de
la informacién fiscal y planted el objetivo de potenciar el ya existente Sitio del
Ciudadano, con el objetivo de que la informaciéon presupuestaria sea accesible al
ciudadano no especializado. Esta iniciativa pretendié que este Sitio se transforme en un
ambito de discusién para el cual la transparencia presupuestaria, y que junto con el
monitoreo y control ciudadano, contribuyan a una gestion efectiva de los programas
presupuestarios.

Desde un analisis comparativo, se observé que las iniciativas del primer y
segundo PAs tuvieron como principal actor al Poder Ejecutivo Nacional (PEN). Respecto
al contenido, la OCDE (2019) observé que el primer PAs reflejo el deseo de obtener
ganancias rapidas y se centré en el gobierno electrénico (“eliminacion del papel” y las
“firmas digitales”). Para Kaufman (2017), esto se vinculd con la promocion de iniciativas
sobre politicas ya desarrolladas o con cierto grado de avance. No obstante, la profesora
valord el trabajo del primer y segundo PAs como iniciativas que abordaron politicas
prioritarias y acordes con la realidad del pais.

Si bien el segundo PAs fue mas amplio, se continué con esa linea de trabajo. No
obstante, este segundo PAs abarcé una variedad mas amplia de actores, entre ellos, los
Ministerios de linea clave como el Ministerio de Salud y Agricultura, ademas de una mas
amplia participacién de las OSC y un nimero mayor de compromisos, (OCDE, 2019).

A partir del tercer PAs se sumaron otros poderes y se incorporé a las provincias
y municipios a la agenda (Cornejo, 30/06/2021). Asimismo, se observé que entre el
primer y el tercer Pas, en consonancia con lo recomendado por la OCDE, se ampliaron
las areas de trabajo (cambio climatico, educacion y género) mediante un enfoque mas
amplio y superador del proceso de la AGA, en una formula que complemento los PAs
con politicas de largo plazo. Aun asi, la OCDE (2019) dictamin6 sobre la necesidad de
consolidar e institucionalizar los esfuerzos en el mediano y largo plazo y recomendo que
las politicas de gobierno abierto (PAs, plan de modernizacién del 2012) se integren y
reforzarse mutuamente. Ademas, se puntualizé que la consecucion de objetivos mas
amplios (de largo plazo y relativos a tematicas como la educacion, la pobreza y otros)
requieren la participacién de una variada gama de actores.

Con relacién a la participacion, el tercer PAs fue un hito por la incorporaciéon de
diferentes actores, en un proceso liderado por el Ministerio de Modernizacién del Poder
Ejecutivo Nacional, que contd con el apoyo de una amplia gama de ministerios clave,

todos los niveles de gobierno y todos los poderes del Estado. El proceso de la AGA se
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caracterizd por impulsar la incorporacion de iniciativas de gobierno abierto en distintos
organismo de la administracién publica Nacional, fue un punto de partida (OCDE, 2019).

Por dltimo, el Cuarto Plan de Accién (2019-2022) se conformé por 18
compromisos entre los cuales se dio continuidad a las inicitativas sobre presupuesto
abierto y se lanzd el indice de transparencia activa, en el marco de las normas de la Ley
N° 27.275 (LAIP). El indice de transparencia activa se publicé a partir del afio 2021, en
por lo que no se cuentd con informacion histérica que permita analizar parametros de
cumplimiento de transparencia fiscal en el ambito de la LAIP.

Ademas, se incluyeron tematicas relativas al derecho de acceso a la salud,
educacién sexual integral, acceso a la justicia, obra publica, entre otros. Segun Cornejo
(30/06/2021), la Mesa decidié continuar con la politica de apertura datos y el plan de
apertura de presupuesto y, ademas, el Ministerio de Economia de la Nacion ratifico su
compromiso con el desarrollo de la transparencia fiscal. Un aspecto a recalcar es que
esta iniciativa se continué en el marco de la membresia de Argentina en la GIFT, lo que
muestra la vinculacion de los compromisos asumidos con la incorporacion de principios
consensuados a nivel global.

Asimismo, la ACIJ participé del compromiso sobre transparencia en Industrias
extractivas junto con la Subsecretaria de Planeamiento Energético y, sobre el
fortalecimiento de la participacion en el seguimiento de las recomendaciones de la AGN,
junto con el propio organismo de control, ademas de promover el indice de
transparencia Activa junto la AAIP. Asimismo continué con compromisos del tercer PAs
sobre presupuesto transparente (junto con Hacienda y ASAP) y la apertura de la
informacion de contrataciones (junto con la Oficina Nacional de Contrataciones), acceso
a la Justicia y fortalecimiento de la participacion civica en el consejo de la Magistratura
(junto con el Ministerio de Justicia y el propio Consejo).

Este cuarto PAs fue disefiado en un periodo electoral (pre-paso entre febrero —
agosto/2019) por lo que se priorizé la continuidad de politicas que tenian una deuda
pendiente o fueron reivindicadas por OSC, y se dejaron de lado aquellas politicas
vinculadas al gobierno de turno ante la duda de su continuidad (Cornejo, 30/06/2021).
En efecto, en enero de 2020, luego de asumir la nueva gestién de gobierno, el Jefe de
Gabinete de Ministros (la maxima autoridad y responsable), representantes de los
ministerios del gobierno Nacional y de la AGA se reunieron y acordaron la continuidad
de los compromisos del cuarto plan. Asimismo, segun su sitio web oficial, Argentina
estaba desempefiando la co-presidencia (periodo 2019/2020) de AGA (la presidencia se
comparte con sociedad civil) lo que implicé un incentivo adicional para continuar con el
plan (Cornejo, 30/06/2021).
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En el marco de lo descripto por los ciclos de los PAs, a continuacion se
mencionan las normas sancionadas y demas reglamentaciones que institucionalizaron

el enfoque de gobierno abierto adoptado por Argentina entre 2012 y 2019.

4.2.2. Sancién de normas
Este apartado resefia las normas y otras disposiciones que reglamentaron las

politica de gobierno abierto desarrollada por el Poder Ejecutivo Nacional entre 2012 y
2019.

El periodo analizado mostré hitos en la historia sobre acceso a la informacion
publica. Se descatacé la sancion de la Ley N° 27.275 de acceso a informacién publica
(LAIP) en el ano 2016 y, se promovio el desarrollo de una politica de datos abiertos.

En efecto, el Decreto N° 117/2016 fomento la incorporacion de conceptos tales
como “gobierno abierto”, “datos abiertos”, “transparencia “ y “aplicaciones tecnologicas”
en el ambito del Poder Ejecutivo Nacional (ministerios, secretarias, organismos
centralizados y descentralizados) (CEPAL, 2016). A partir de esta norma, los
ministerios, secretarias y agencias del Poder Ejecutivo deben difundir informacion
publica (organigrama organizacional, recursos humanos, presupuesto y solicitudes de
acceso a la informacion, a través del portal nacional de datos abiertos) (OCDE, 2019).
Adicionalmente, la Resolucion 11/2016" del Ministerio de Modernizacién del Poder
Eejcutivo Nacional adhiri6 a la Carta Internacional de Datos abiertos e incorpor6é un
marco de criterios aceptados internacionalmente.

Ademas, en julio de 2018 se adopté la Recomendacion del Consejo sobre
Gobierno Abierto de la OCDE del afio 2017 (la “Recomendacion”), lo que permitiria
“aprender de las mejores practicas de la OCDE hacia la creaciéon de mayor valor
publico”, para lo cual la informacion y la participacion ciudadana son elementos clave
(OCDE, 2019).

Al respecto, la OCDE (2019) destacd que Argentina fue el primer pais evaluado
por la Recomendacion de Gobierno abierto, por lo que se cuentd con informacién para
analizar los avances institucionales en materia de gobierno abierto y sobre el desarrollo
de la transparencia fiscal desde ese enfoque.

En ese sentido, con relacion a la Ley N° 27.275, a continuacién se consideran

algunos aspectos sefalados por la revision de la OCDE. El organimos observé que, en

1 Adhesién a la Carta Internacional de Datos Abiertos. Fuente:

https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/resoluci%C3%B3n-11-2016-259326/texto (Ultimo acceso:
03/12/2021).
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rasgos generales, la LAIP se alined con las practicas mas avanzadas de los paises de la
OCDE.

La LAIP se analizé en comparacion con las normas sancionadas por otros paises
y con los estandares definidos por la Organizacién de los Estados Americanos (OEA) y
la Unién Europea (UE) (OCDE, 2019).

En ese sentido, se indicé que de la misma manera que el 71% de los paises de
la OCDE, la LAIP no realiza ninguna restriccion legal en cuanto al estatus de los
solicitantes aunque no permite solicitudes de informacion andnimas, ademas de no
reconocer la validez de las solicitudes verbales. Esta practica no sigue los principios
establecidos por la Ley Modelo de Acceso a la Informacion Publica de la OEA., ni el
articulo 4.2 de la Convencion del Consejo de Europa sobre Acceso a Documentos
Oficiales. Se reconoce, no obstante, que solo unos pocos miembros de la OCDE han
establecido disposiciones para proteger la privacidad de los solicitantes, ya que solo
siete paises permite solicitudes andénimas. En paises como Australia, Irlanda, la
Republica Checa, México, el Reino Unido y los Estados Unidos el anonimato se otorga
de facto, mientras que en Canada la ley federal protege la identidad del solicitante.

Con relacion a las excepciones al derecho de acceso a la informacion, si bien ha
sido una practica comun en los paises de la OCDE, estas deben limitarse vy justificarse.
A esos efectos, la AAPI dictd las Resoluciones 4 y 48/2018, en las que se contemplé la
necesidad de prueba de interés publico en caso de conflicto normativo y, que en casos
de duda, la LAIP consagra el principio rector de “in dubio pro petitor’ que establece que
los funcionarios deben actuar de la manera mas beneficiosa para el solicitante.

Otra practica comun de los paises de la OCDE consistié en la denegacion a
solicitudes de informacion, atento a lo cual el organismo observé que en el caso de la
LAIP existe un vacio normativo acerca del efecto legal y de procedimiento en caso
incumplimiento a sus normas. La LAIP no brinda a la AAIP la posibilidad de sancionar
directamente a los funcionarios o instituciones que incumplan sus decisiones o infrinjan
la ley (PEFA, 2019). La LAIP no otorga inmunidad legal al personal de la AAPI por
cualquier acto relacionado con el ejercicio de sus funciones, ni tampoco protege a otros
servidores publicos que publiquen informacién publica de buena fe. La norma,
asimismo, no contempla la proteccion legal a funcionarios publicos que difundan
informacion sobre fraude, corrupcioén y otras infracciones.

En ausencia de una legislacién especifica para proteger de sanciones a quienes
divulgan dicha informacion de buena fe, la proteccion de los denunciantes es limitada,
salvo el programa nacional de proteccion de testigos e imputados (Ley N° 25.764 del
ano 2003).
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Cabe senalar, ademas, que si bien la proliferacion de portales de datos da
cumplimiento a la norma (articulo 32 LAIP), la capacidad de busqueda de las usuarios
interesados se vio afectada y requirid de un procedimiento estandarizado y simplificado
para el ciudadano pueda solicitar informacion publica (OCDE, 2019).

Por ultimo, el conjunto de medidas adoptadas en el marco de la politica de
gobierno abierto favorecié la implementacion de criterios estandarizados para la
exposicion de la informacion publica. En efecto, la LAIP especificoé el formato que debe
respetar la informacion y dispuso que la informacion debe publicarse en datos abiertos.
Este aspecto, a su vez, facilitd la labor de incidencia de la OSC (lzcurdia, 20/07/2021).

En pocas palabras, puede decirse que, con algunas limitaciones, el Poder
Ejecutivo Nacional promovié las normas que posibilitaron la mayor difusion de
informacion publica. En ese marco, a continuacién se analizan los organismos de
aplicacion creados a los efectos de esas normas y, aquellos que ejecutaron la politica de

gobierno abierto en Argentina.

4.2.3. Creacion de organismos
El proceso de la AGA en Argentina favorecido la creacion de foros y la

implementacién de agendas de trabajo en el marco del ciclo de los PAs. A continuacion
se describen los mecanismos institucionales creados entre 2012 y 2019 para la puesta
en marcha del gobierno abierto en el ambito del Poder Ejecutivo Nacional.

Desde la adhesion de Argentina al AGA, el Poder Ejecutivo Nacional impulsé
mesas de dialogo que convoco a todos los ciudadanos para el desarrollo (co-creacion)
de los planes de accion (CEPAL, 2016). Entre 2012 y 2015 la coordinacion del ciclo del
gobierno abierto se desarrollé en el area de Agenda Digital Argentina, dependiente de la
Secretaria de Gestion Publica de la Jefatura de Gabinete de Ministros. Se integré por
multiples grupos, entre ello el grupo de gobierno abierto, y conformé una red de
conocimiento y colaboracién. Luego de disefar el primer PAs el grupo de gobierno
abierto consensudé una metodologia de trabajo y se organizaron mesas tematicas
(Kaufman, 2017).

De acuerdo al testimonio de la profera Kaufman, en 2015 el cambio de
autoridades de la Jefatura de Gabinete de Ministros del Gobierno Nacional (JGM) busco
dar marcha atras con los consensos que darian origen al segundo PAs. En 2015 la
nueva autoridad (Abal Medina fue removido del cargo de Jefe de Gabinete y Anibal
Fernandez asumi6é dicho cargo) decidid la desvincularse de AGA (Kaufman,
19/07/2021). En ese contexto, el grupo de trabajo académico del Foro de Gobierno

Abierto dejo el proyecto. No obstante, el entretejido formado entre la AGA y las OSC
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argentinas mas internacionalizadas (Poder Ciudadano, DL) favorecio la continuidad de
los ciclos de los PAs y se reinicid un nuevo proceso del que surgié el segundo PAs. De
esta forma, el nuevo gobierno (en 2015) retomé la metodologia de trabajo anterior y se
organizaron nuevas mesas tematicas. Asi, se acordaron 9 compromisos que
complementaron el segundo PAs propuesto por la administracion anterior (Kaufman,
2017).

Con relacion a la coordinacion del ciclo de los Pas, este proceso requirid
identificar un area focal y una de contacto. Segun lo indicd Cornejo (30/06/2021) los
paises adherentes al AGA deben establecer dos areas de comunicacion entre la Alianza
y el Estado, por lo que en el caso de Argentina, desde el afio 2012, el primer rol fue
desempefado por la JGM vy, el rol de contacto correspondié a la Direccion Nacional de
Gobierno Abierto, dependiente de la JGM.

El area focal tiene la responsabilidad de coordinar el disefio de los planes de
accion y, asegurar su implementacioén, a partir de la articulacién de los compromisos con
los organismos responsables. Ademas, debe garantizar la elaboracion de reportes sobre
los avances. El punto de contacto tiene la funcion de coordinar el disefio e
implementacion de los planes de accion y es el interlocutor de las areas responsables.

La Direccion Nacional de Gobierno Abierto cumplié funcionaes que van mas
alla de la AGA. Se ocupa de coordinar las areas de gobierno que intervienen en la
ejecucion de los compromisos incluidos en cada plan de accion presentado a la AGA,
ademas de tener a cargo la ejecucion de la politica gobierno abierto del gobierno
Nacional (que) (Cornejo, 30/06/2021

Si bien se han modificado las estructuras organizacionales (organigramas) el

area focal de gobierno abierto se mantuvo dentro del mas alto nivel institucional'®

, Cuya
practica se observo en la mayoria de los paises de la OCDE.

En efecto, la OCDE (2019) destacd que el area de gobierno abierto se ubica en
una posicion estratégica al situarse en la JGM, principal centro de gobierno de
Argentina, con el potencial de alinear agendas en toda la administracion nacional. Esta
organizacion administrativa podria brindar la posiblidad de gestionar una mayor
coordinacioén y colaboracion horizontal para el fortalecimiento de la politica de gobierno
abierto. La JGM nuclea las areas claves para el desarrollo de la apertura

gubernamental (gobierno abierto, gobierno digital y datos del gobierno abierto) por lo

® El Decreto 174/2018 fue derogado parcialmente en 12/2019 por el Decreto N° 50/2019 vy, la
correspondiente Decision Administrativa de la JGM N° 297/2018 fue parcialmente derogada por la Dec.
Adm. N° 2177/2020 del 11/12/2020. Fuente: http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/anexos/305000-
309999/307419/texact.htm -
https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/decisi%C3%B3n_administrativa-297-2018-307689/texto
(ultimo acceso: 03/12/2021).
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que se recomiendd asegurar la interaccién y unificacion de criterios entre ellas para el
fortelecimiento de los mecanismos de difusion y reutilizacion de datos. Esta estructura
conformé una red informal de intercambio y conexiones interpersonales, cuya
continuidad depende de marcos institucionales que garanticen su permanencia en el
mediano y largo plazo (OCDE, 2019).

De manera similar, Merino (14/07/2021) hizo hincapié en la labor desarrollada
por el Ministerio de Economia y observé que el impulso de las herramientas de
transparencia fiscal dependid, en parte, del impetu de las personas que desarrollaron el
trabajo diario. De manera similar, Izcurdia (20/07/2021) de la ACIJ observé que en los
ciclos de la encuesta de IBP no se identific6 un responsable formal sino que el
seguimiento de la encuesta se realizé por voluntad del personal técnico. En efecto, los
cambios de gobierno, en algunas oportunidades, implicaron esfuerzos adicionales para
‘convencer” a las nuevas autoridades sobre las bondades de la apertura del gobierno y
de la transparencia fiscal como nichos de trabajo potencial dentro del Ministerio de
Economia. En un mismo sentido, Cornejo (30/06/2021) consideré que la AGA se
presentd como una herramienta para aquellos que estan detras de la politica publica,
para convencer a sus superiores acerca de la importancia de una politica enmarcada en
un proceso mayor.

En es sentido, lzcurdia (20/07/2021) observd que el avance en materia de
transparencia fiscal pudo haber resultado de la promocién conjunta entre AGA, GIFT y
IBP, ya que otros compromisos no han expuesto resultados postivos similares. Merino
(14/07/2021), de manera similar, sefialé que las estructuras internacionales de las que
participd Argentina facilitaron la continuidad de una politica que iba mas alla de la
organizacion interna.

Con relacion a la institucionalidad de los compromisos, a los que aludié la
revision 2019 de la OCDE, ACIJ replanted la necesidad de definir instrumentos que
formalicen la obligacion de publicar informacion fiscal cada 48 horas. Por ello, ACIJ y
ASAP elaboraron un proyecto de resoluciéon para que el Ministerio de Economia (y/o
Hacienda) apruebe wuna resolucion administrativa que plasme por escrito los
compromisos para la difusién de informacion fiscal.

De igual modo, Merino (14/07/2021) observé que en el caso argentino, y en
comparacion con otros paises, se carecid de un equipo dedicado especialmente al
desarrollo de la transparencia fiscal. Otros paises cuentan con un equipo dedicado a la
tematica, como es el caso de Uruguay o México que tienen su propia dinamica, su

cuenta de twitter, organizan eventos y se les asigna su propio presupuesto.
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Por esa razon, se destaca una vez mas la labor conjunta de la AGA, la GIFT e
IBP, lo que posibilitd fortalecer y potenciar la politica de transparencia fiscal desarrollada
por el Ministerio de Economia. En efecto, cabe recordar que el Ministerio de Economia
comenz6 con la difusion de informacion fiscal desde 1998 a través del sitio del
Ciudadano, el que se transformé y amplié en el denominado Presupuesto Abierto. La
influencia de organismos internacionales y la promocion de buenas practicas
favorecieron la renovacion del sitio web y la publicacion de mas informaciéon (Merino,
14/07/2021).

Estos aspectos redundaron en un incipiente institucionalidad segun lo observé
Es mas, Kaufman (19/07/2021) percibié la incipiente transformacion institucional desde
2019 como resultado de la evaluacién de OCDE. Las observaciones y la influencia de la
labor técnica del organismo permitié gestionar una mejor organizacion del Gobierno
Nacional.

Al respecto y a modo reflexivo, la profesora hizé hincapié en que las politicas que
pretenden desarrollar los PAs requieren marcos de referencias internacioanles (OCDE,
CEPAL, UNESCO, CLAD) que los dote de cuerpo y consistencia. En consonancia con la
OCDE (2019), la referente remarcd que los compromisos deben entrelazarse con las
politicas estratégicas del pais de manera tal que el enfoque de gobierno abierto no
aparezca como “algo suelto” sino que sea parte de la estructura institucional.

En ese sentido, la OCDE (2019) asi como también algunos autores como
Oszlak, Mendoza, R. Alujas, y Kaufman, observaron que el reacondicionamiento
institucional son aspectos no evaluados por la Alianza, no forman parte de los procesos
de la AGA (Kaufman, 19//07/2021). A partir de esa particularidad, se gesté una mirada
critica por parte de algunos autores que vieron en los procesos del ciclo de los PAs
cambios estéticos y carentes de profundidad en la resolucion de la problematica social,
econdmica, entre otras.

No obstante, debe considerarse que los ciclos de PAs favorecieron la
incorporacion de espacios de debate que antes no existian o no se conocian como tal. A
la par del tercer PAs, se considerd el desafio de institucionalizar el ambito de trabajo,
didlogo y consenso que existia informalmente desde el afio 2012 mediante esta “Mesa
Redonda” (Cornejo, 30/06/2021).

El area de gobierno abierto creada dentro la JGM defini6 una estructura
administrativa para la promocion de la politica de gobierno abierto y, a partir de 2016,
integré la Mesa Nacional de Gobierno Abierto (la Mesa) con funciones de un foro
multilateral de consulta publica. Esta Mesa contdé con la participacion de la

Subsecretaria de Gobierno Abierto y Pais Digital (Secretaria Innovacién Publica,
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Jefatura de Gabinete de Ministros), la Secretaria de Asuntos Politicos (Ministerio del
Interior), la Oficina Anticorrupcion y la Agencia de Acceso a la Informacion Publica, en
representacion del Gobierno Nacional. Por el lado de la sociedad civil participaron
Accion Colectiva, Democracia en Red, Fundacion Huésped y Fundacién para el
Desarrollo de Politicas Sustentables (Fundeps).

La Mesa (Resolucion 132/2018) dispuso el espacio de coordinacion entre el
gobierno y la sociedad civil para articular esfuerzos en la promocion de politicas de
gobierno abierto (cuatro miembros de gobierno y cuatro de sociedad civil).
Su reglamento interno dispuso reglas de funcionamiento y mecanismos de seleccion de
las organizaciones sociales, a cargo de la Red de Organizaciones de la Sociedad Civil
para un Estado Abierto en Argentina. Los representantes de la Mesa cumplen funciones
cada dos afos y se dispone la rotacion de las OSC ya que las areas de gobierno
siempre son las mismas, independientemente de que cambien su denominacion o
cambien las personas que representan al gobierno (Cornejo, 30/06/2021). Desde su
creacion, la mesa se reunié en forma periédica. Segun lo pautado en su reglamento
Interno, la Mesa deberia reunirse tantas veces sea necesario, con un minimo de tres
reuniones por semestre (OCDE, 2019).

Con relacion a la integracion de la Mesa, su bien su creacion se alinea con las
buenas practicas de los paises de la OCDE y favorecio la coordinacién entre partes
interesadas en el ambito del Gobierno Nacional, no involucra actores clave como la
academia, el sector privado y los sindicatos. De igual manera, se observé que la Mesa
incorporé OSC que promueven un fuerte enfoque en la transparencia o la rendicion de
cuentas con poca presencia de OSC activas en areas de politicas sectoriales como
medio ambiente o transporte OCDE (2019).

Esta caracteristica fue observada desde 2012, ya que el ingreso de Argentina a
la AGA conté con el impulso de las OSC vinculadas con la transparencia y el
fortalecimiento institucional (ACIJ, CIPPEC, Poder Ciudadano, Asociacion por los
derechos civiles, Directorio Legislativo), las que asimismo, bregaron por la participacion
ciudadana en la gestion publica (Cornejo, 30/06/2021).

En ese sentido, la opinion generalizada de los expertos en la tematica de
gobierno abierto, la participacion de la sociedad civil fue acotada (OCDE, 2019 -Izcurdia,
20/07/2021, Kaufman, 19/07/2021 y Cornejo, 30/06/2021)

La recoemendacion de la OCDE (2019) apunté al desarrollo de los canales de
comunicacion internos y hacia afuera de la administracién publica para difundir la
politica de gobierno abierto, tantos los progresos como los desafios detectados en su

implementacion. Esa mayor participacion, asimismo, requiere de recursos y del
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desarrollo de habilidades del funcionario publico a cargo. De igual modo, se requirié de
un marco institucional que garantice la participacién activa.

Al respecto, resulta interesante mencionar los hallazgos de la OCDE (2019) con
relacion a la participacion. Su revisién explicité dos desafios de la administracién publica
en ese aspecto. En efecto, se especificd que las partes interesadas no estan lo
suficientemente informadas sobre las oportunidades de participacion y, ademas, se
considero la falta de conciencia de los funcionarios publicos acerca del valor agregado
qgue puede asportar la participacion de los interesados.

Una vez mas, estos desafios redireccionan el analisis a la cuestion del arraigo
institucional de la politica de gobierno abierto. En efecto, Kaufman (19/07/2021) observo
gue como consecuencia de que la AGA no evalla el fortalecimiento de las capacidades
institucionales la Mesa se limité al mecanismo de los ciclos de PAs de la AGA. Si bien
este proceso fomentd la conformacién de lazos institucionales, formales (mesa) e
informales, se carecio de una politica integral (OCDE, 2019) que facilite el “arraigo” de
las politicas del Gobierno, a fin de darles continuidad. Kaufman (2017)

De igual modo, otro aspecto que se considerd es la capacidad de disponer
recursos, por lo que OCDE (2019) observé que la Mesa no esta facultada para asignar
recursos a proyectos especificos (Kaufman,2017).

En un mismo sentido, la OCDE (2019) recomend¢ institucionalizar el dialogo
entre los entes publicos y todos los actores relevantes mediante un foro que coordine la
agenda de gobierno abierto con alcance nacional, que asimismo se ocupe del disefio e
implementacion de una Estrategia Nacional de Gobierno Abierto. La OCDE (2019), de la
misma manera que Kaufman (19/07/2021), entendié que los PAs recopilan iniciativas
prioritarias de gobierno abierto y, como tales, deben complementarse con un marco de
politicas a mas largo plazo que fomente el cambio cultural.

A partir de esa premisa, la OCDE propuso la creacion de un Comité Directivo
nacional de gobierno abierto como instancia superadora a la Mesa, que coordine las
iniciativas de largo plazo y que aplique mecanismos de monitoreo y evaluacion. Este
Comité deberia contar con representantes de alto nivel que dote de liderazgo su
agenda, ademas de descentralizar su operatoria en comisiones técnicas especializadas
en para distintas areas de trabajo.

Puede inferirse que los instrumentos creados se quedan a mitad del camino si se
consideran las observaciones y recomendaciones de la OCDE. En particular, en lo
referente a los mecanismos de coordinacién (la estrategia lanzada en 2016 por el
Ministerio de Modernizacién) y planificacion. El organismo consideré que los

instrumentos creados (Consejo Federal de Modernizacion -COFEMOD también
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conocido como COFEFUD y el Compromiso Federal para la Modernizacion del Estado)
podrian mejorarse para que se avance en el disefio una politica integral de gobierno
abierto. Un aspecto ausente, en la propia cultura organizacional argentina, fue la falta de
mecanismos de monitorio y evaluacion de las politicas implementadas (OCDE, 2019).

Por ultimo, caben algunas reflexiones acerca de los mecanismos creados en el
marco de la Ley N° 27.275 y del Decreto N° 117/2016. Al respecto, después de analizar
las normas creadas por LAIP, la OCDE (2019) identificd la necesidad de una mayor
coordinaciéon horizontal y vertical que implemente efectivamente la Ley en todo el
territorio Nacional y recomendo continuar con la institucionalizaciéon de mecanismos de
coordinaciéon que garanticen un enfoque comun en la implementacion de la Ley a nivel
Nacional.

En efecto, la red de puntos de contacto para el acceso a la informacion
gestionada por el Ministerio del Interior del Poder Ejecutivo Nacional se suma a los
“puntos focales” que surgieron para la implementacion de planes de datos abiertos en el
ambito del Poder Ejecutivo nacional (Decreto N° 117/16 -punto 4.2.2). Estas redes de
contacto gestaron un espacio con el potencial de alinear agendas para la promocion de
los principios de transparencia desde el enfoque de gobierno abierto, en forma
horizontal y vertical. OCDE (2019).

En sintesis, de manera similar a lo resefiado en el apartado anterior, el Poder
Ejecutivo Nacional favorecié la consitituciéon de mecanismos y de entidades ejecutoras
de la politica de gobierno abierto. No obstante, esta politica no estuvo exenta de
observaciones relativas al control, monitoreo y evaluacion, ademas de adolecer de una
mirada integral que permita estandarizar criterios dentro del propio gobierno nacional
como en relacion con otras jurisdicciones.

De acuerdo a los desarrollados instituidos entorno a los ciclos de los PAs, a
continuacion se analizan las evaluaciones sobre la implementacién de los ciclos de los

Pas segun lo difundidas por la OCDE, la AGA y otros organismos internacionales.

4.2.4. Evaluacion de cumplimiento de los planes de accién
Este apartado analiza el cumplimiento de los planes AGA que promovieron la

consolidacién de la politica de transparencia fiscal.

Cabe sefialar que segun las entrevistas realizadas a las partes involucradas en
los ciclos de los PAs, el compromiso con el desarrollo de la transparencia y la
transparencia fiscal se perfecciond a partir del tercer PAs, por lo que a continuacion se
analizan las inicitivas y los resultados de las evaluaciones del IRM en base al PAs

2017/2019. De igual modo, se hara mencion de las hermarraientas promovidas por la
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politica de datos abiertos iniciada en 2013, ya que refieren a instrumentos que
complementaron la mayor apertura de la informacion fiscal.

El proceso de implementacion de los Pas utilizécomo herramienta a Trello. En
efecto, Cornejo (30/06/2021) sefiald que las instituciones gubernamentales informaron
los avances en la ejecucion de las actividades mediante una herramienta de gestién de
proyectos en linea (Trello). Al respecto, la OCDE (2019) puntualizé que se verifico si una
actividad se llevd a cabo o no, pero no se recopildé informaciéon que permita evaluar el
desempefo (por ejemplo, mediante el seguimiento de los recursos utilizados para
implementar una actividad o sus resultados). Ademas, varios ministerios y agencias,
como el Ministerio de Transporte, usaron sus propios sistemas de monitoreo, lo que
agrego otro nivel de complejidad al intercambio de informacion.

La OCDE (2019) observé un limitado sistema de monitoreo, que junto a la
ausencia de metas estratégicas de gobierno abierto a mediano y largo plazo podria
socavar los incentivos de los ministerios de linea para cooperar de manera sistematica.

No obstante, el control del proceso fue contemplado por el modelo de la AGA. La
evalaucion de cumplimiento se realizé mediante el mecanismo de reporte independiente
(IRM por sus siglas en inglés), al que se suma el informe de autoevaluacién que elabora
el propio Gobierno Nacional.

Por ello, el seguimiento del IRM estudia los circuitos adminsitrativos que el propio
ciclo de los PAs requiere, mientras que los demas aspectos institucionales'’ se analizan
en el marco de las evaluaciones realizadas por otros organismos internacionales (como
la OCDE vy otros).

Tal como se describié en el punto 4.2.1 las distintas iniciadtivas de los PAs
incluyeron compromisos para el desarrollo de una politica de datos abiertos y en
particular para una politica de transparencia fiscal. En efecto, en materia de apertura de
datos sobre la marcha de las finanzas publicas, se observé que en el marco del primer
PAs (2013) se lanzé el portal nacional de datos abiertos, lo que dio cumplimiento a uno
de sus compromisos (CEPAL, 2016). Este portal tenia por objetivo alcanzar al nivel
nacional, provincial y municipial aunque en la practica solo alcanz6 al Poder Ejecutivo
Nacional. Este portal se reestren6 en el marco del lanzamiento de la Estrategia Nacional
de Gobierno Abierto e incorporé un nuevo conjunto de datos con el apoyo de la
Secretaria de Presupuesto y otros organismos.

Al respecto, el IRM del primer PAs recomendd a la Argentina el fortalecimiento

de la transparencia y el acceso a la informacion, el combate a la corrupcion y el balance

Y Este aspecto justifica la separacién entre los temas analizados por el capitulo | y Il de este trabajo.
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de poderes del Gobierno. A partir de ello, el segundo PAs continué con algunas
iniciativas presentadas en el primer PAs con el objetivo de fortalecer la politica de
transparencia proactiva ademas de promover la actualizacion de la informacion y su
utilizacion por el puablico en general. (Compromiso N° 2 del Segundo PAs).

De manera similar, se observdé que en base a las recomendaciones del IRM
sobre el segundo PAs, se cred la Mesa Nacional de Gobierno Abierto con el objetivo de
“institucionalizar un mecanismo permanente de coordinacion entre el Estado y la
sociedad civil, enfocado en el seguimiento del cumplimiento de los compromisos”
(OCDE, 2019). En un mismo sentido, Cornejo (30/06/2021) destacé que el Gobierno
Nacional buscdé incorporar las recomendaciones u observaciones realizadas por la AGA

que permitan mejorar la implementacion de Gobierno Abierto en el pais.

Cuadro N° 8 - Segundo plan de accion—2015/ 2017

1. D de en Gobierno Abierto

Elaboracién e implementacién de un programa de capacitacion en temas de gobierno abierto que sea transversal a la administracién pablica. Dicho programa estard
orientado tanto a publico en general como a funcionarios y mandos medios. Otras acciones: realizar encuentros a nivel provincial (regional), crear un directorio 0 mapa de
organizaciones no gubernamentales (instituciones, OSC, universidades, etc) y expertos o referentes, que sea publica y de manera colaborativa; institucionalizar el Grupo de
Trabajo de Gobierno Abierto.

Participaci6n y colaboracién entre actores

2. Fortalecimiento del Portal de Datos Publicos

Desarrollar un programa de sensibilizacién y capacitacion a organismos nacionales y provinciales; disefio e implementacion de una encuesta destinada a Organizaciones de
la Sociedad Civil, empresas del sector privado y ciudadanos para conocer sus demandas referidas a la apertura de datos; realizar encuentros con infomediarios (ONG,
universidades, periodistas de datos, desarrolladores, etc) con el fin de conocer su opinién del portal e incrementar la difusién del mismo; realizar hackatones para desarrollar
visualizaciones y aplicaciones que luego sean incluidas en el portal nacional de datos abiertos; brindar asistencia técnica a gobiernos provinciales y municipales para el
desarrollo, mejora e implementacion de portales locales de datos abiertos

s e o rra

10. Plataforma piloto para la icacion de y a de ion publica

Definir organismos de la administracién pablica para la recoleccion de pedidos y respuestas a solicitudes de informacién publica y desarrollar prototipo de la Plataforma
Organizar mesas de consulta y didlogo con las OSC para el seguimiento a la implementacién del compromiso. Capacitar a los organismos elegidos y publicar la Plataforma.

Acceso a la informacién pablica Jll Participacién y colaboracién entre actores Jll Fortalecimiento de capacidades institucionales

Fuente: https.//observatorioplanificacion.cepal.org/es/planes/segundo-plan-de-accion-nacional-de-
gobierno-abierto-de-argentina-2015-2017

Asimismo, se reconocié que varios compromisos del tercer PAs no se
implementaron, incluido los relacionados con la participacion de las partes interesadas.
Se admitié que la finalizacidon de las iniciativas de los PAs es cuestionable dentro del
ciclo de dos afios, por lo que el cuarto PAs (2019-2022) busco la reduccién del numero
de compromisos (OCDE, 2019). En un mismo sentido, el IRM del tercer PAs indicd que
la ambicion de éste PAs fue limitada a causa de deficiencias en el disefio de los
compromisos, por lo que se recomendd acortar el niumero compromisos con una
descripcion mas precisa sobre el problema, el punto de partida y el resultado que se

espera obtener mediante su implementacién. Cornejo (30/06/2021) observé, asimismo,
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que la AGA se enfoca cada vez mas en el proceso, por lo que se ha trabajado sobre la
metodologia de disefio de los PAs que eviten futuras fallas de implementacion.

Con relacién a los compromisos sobre transparencia fiscal, Merino (14/07/2021)
menciond que las iniciativas del tercer PAs mostraron resultados positivos, 1o que
permitié entretejer lazos con OSC y con la Direccion Nacional de Gobierno Abierto de la
JGM. Estos resultados, asimismo, favorecieron la continuidad de los compromisos
asumidos por el Ministerio de Economia Nacional. En efecto, dicho Ministerio se
comprometié a difundir la informacién disponible, segun la capacidad de los sistemas de
informacion y el alcance del universo presupuestario alcanzado por el Presupuesto del
Gobierno Nacional. En ese sentido, se mencionaron algunas limitaciones en la difusién
de informacion fiscal del Poder Judicial, ya que este poder administra su propio sistema
de informacion en forma independiente.

En un mismo sentido, la ACIJ sefalé que, en términos de su agenda de
incidencia, se dio cumplimiento a las iniciativas del tercer PAs. Se mencioné que hasta
el 2019 se avanzo en la publicacion de informacién sobre programas y actividades en
datos abiertos en forma diaria, con un rezago de 48 horas, mediante el “explorador de
apertura programatica”. Esta herramienta permitid relevar las politicas desarrolladas
mediante palabras clave. De igual modo, se comenzé a publicar metas fisicas en datos
abiertos y en forma trimestral. Asi, se observé que se dio cumplimiento a las iniciativas
del tercer PAs, y de la misma manera que lo observado por Merino y Cornejo, los
compromisos del cuarto PAs se encontraban pendientes al momento de escribir este
trabajo (Izcurdia, 20/07/2021)

En efecto, observd que las iniciativas de transparencia fiscal mostraron
resultados mientras que otros compromisos no se cumplieron en su totalidad. Al
respecto las OSC no contaron con herramientas de litigio, en tanto que si la voluntad del
organismo que debia implementar el compromiso cambi6é no existian mecanismos de
reclamo o denuncia. En ese sentido, los organismos como la GIFT comprimieron un rol
de intermediacion, algunas veces informal, para que se cumpla con los compromisos o
para recibir alguna respuesta frente a los pedidos de informacion de la ACIJ.

Cabe sefialar que la ejecucion presupuestaria se difunde desde el afno 1998 en
el sitio del ciudadano, el que fue actualizado en el afio 2011. En esa oportunidad se
agregaron visualizaciones y mas informacion, pero los datos se publicaban en forma
agregada, vale decir que la informacion presupuestaria se mostraba por partidas. De
manera similar, a partir del 2017, el Ministerio de Economia empezo a trabajar en una

nueva actualizacién de ese sitio en el marco de los compromisos del tercer PAs.
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CuadroN°9 - Tercerplande accion—-2017/2019

5. Acercar el p jesto al ci 1o: difusion del proyecto de ley de presupuesto y itoreo de politi ubli prioritarias

Elaborar una herramienta que posibilite una comunicacion efectiva, al ciudadano no especializado en la tematica, de las principales politicas, programas presupuestarios y
servicios que se encuentran contemplados en el proyecto de presupuesto, maximizando el uso de herramientas de comunicacion y diferentes combinaciones de exposicién
de datos y teméticas.

19. Generacién de capacidades en el analisis de las cuentas publicas para actores especificos

Profundizar la difusién de las cuentas publicas a diferentes niveles de usuario (nivel académico, del ciudadano y educaciéon media) a través de encuentros con
diversos sectores interesados, entre ellos: autoridades académicas; consejos profesionales; organismos provinciales; Poder Legislativo; organizaciones de la
sociedad civil; educacién media, en el marco del Proyecto “jMi factura, por favor...! Asimismo, se adaptara el contenido del “Resumen de la Cuenta de Inversion 2016
a distintos destinatarios (nivel académico, del ciudadano y educaciéon media) mediante un documento digital

Fuente: https://observatorioplanificacion.cepal.org/es/planes/tercer-plan-de-accion-nacional-de-gobierno-
abierto-de-argentina-2017-2019

capacdades in con

El sitio del ciudadano fue reemplazado por el “Presupuesto Abierto” (PA), con un
nuevo disefio y con toda la informacion presupuestaria disponible. Este Presupuesto
Abierto difunde la ejecucion presupuestaria en formato abierto, totalmente desagregada
y actualizada diariamente, con un rezago de 48 horas (Merino, 14/07/2021).

El Presupuesto Abierto busco estar en linea con los Principios de Alto Nivel en
Transparencia Fiscal de la GIFT y en sintonia con la Resoluciéon N° 67/218 de la
Asamblea de ONU (Promocién de la transparencia, la participacion y la rendicion de
cuentas en el ambito de las politicas fiscales). El tercer PAs, asimismo, buscé contribuir
a mejorar los resultados de la medicion argentina en el indice de Presupuesto Abierto de
la IBP, principalmente en lo referido a la publicacion de un presupuesto ciudadano. El
compromiso N° 5 del Tercer PAs buscé incorporar una herramienta presupuestaria para
un mayor control ciudadano.

Al respecto, el IRM al tercer PAs analizé las iniciativas entorno a la transparencia
fiscal (compromisos N° 5y 19) y coincidié con las apreciaciones de Merino (14/07/2021).
El técnico refirid al nivel de acceso y participacion, y en su opinion, la ciudadania en
general no conoce acerca de la existencia del Presupuesto Abierto ni tampoco se hace
publicidad sobre lo difundido por el Gobierno Nacional. Solo algunos periodistas, como
La Nacién data opinion, hacen uso de lo difundido por el sitio del Presupuesto Abierto.

El IRM consideré que el Gobierno inaugurado a fines de 2015 lanz6 una
estrategia de gobierno abierto que excedio los planes de accion suscriptos ante AGA,
sin embargo, los resultado de la politica publica fueron magros, tal como lo vaticin
Kaufman (2017) en su analisis sobre capacidades institucionales. De igual modo, la
sociedad civil organizada continu6é su reclamo por compromisos solidos en materia de

transparencia y control presupuestario, entre otras cuestiones.
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En rasgos generales, segun la evaluacion del IRM, el Presupuesto Abierto tuvo
un impacto potencial menor al esperado, segun la. Para el IRM, el cumplimiento del
compromiso N° 5 no incluydé mecanismos de rectificacion de la informacién (sea que
llame a los actores del Gobierno a justificar sus acciones o a actuar ante las criticas o
requerimientos) ni acrecentd la participacion ciudadana en la ejecucion del gasto
publico. De manera similar, el IRM evalu6 el compromiso N° 19 del tercer PAs, el cual
incorporod iniciativas para el fortalecimiento de las capacidades de la ciudadania en la
lectura de la informacion fiscal. Al respecto, el IRM consider6é que este compromiso fue
relevante a los fines del principio de acceso a la informacion, en particular, con relacion
a la demanda y el uso de la informacion. No obstante, se estimd un impacto potencial
limitado que requirid6 mayores esfuerzos en la planificacion de actividades y objetivos,
ademas de contemplar la oportunidad como requisito de la informacion. La evaluacion
concluyé que el involucramiento ciudadano en el monitoreo, tanto de la ejecucion
presupuestaria como del cumplimiento de metas fisicas, sigue siendo una asignatura
pendiente en Argentina.

El analisis del IRM fue consistente con lo senalado por la OCDE (2019), cuyo
analisis sugirio la sancién de normas que garanticen la participacién ciudadana. De igual
modo, lzcurdia (20/07/2021) de ACIJ observé mucha dificultad en el proceso de co-
creacion en términos de un proceso de intercambio y respuestas concretas a las
propuestas de la OSC. Se consideré que no existe una estructura institucional que
comprometa al Estado con las iniciativas de gobierno abierto. En efecto, el proceso del
ultimo PAs (cuarto PAs) adolecio de estas criticas y se observé una tendencia al disefo
de compromisos a la medida del Gobierno

Las caracteristicas senaladas fueron plasmadas por el IRM en sus
recomendaciones. La evaluacion recomendoé la continuidad de las iniciativas del tercer
PAs en el préximo ciclo con el objetivo de avanzar en materia de transparencia fiscal y
participacién publica a lo largo de todo el ciclo presupuestario, que aliente a los
ciudadanos a reportar usos indebidos del presupuesto, gastos excesivos o metas
incumplidas. El Presupuesto Abierto deberia enfatizar no solamente cuestiones de
transparencia sino también de participacién y rendicion de cuentas en linea con las
buenas practicas sobre participacion publica en materia presupuestaria compiladas por
la GIFT. La informacion fiscal publicada requiere aun de una mayor desagregacion,
segun los requerimientos de las OSC, y del disefio de un enfoque centrado en la calidad
y accesibilidad de la informacion de interés para la ciudadania que, asimismo, permita

mejorar la calificacion de Argentina en el indice de Presupuesto Abierto del IBP.
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Izcurdia (20/07/2021) sefalé que la labor de difusion de informacién fiscal es
poco publicitada. Ademas, un tema con tanta especificidad técnica como el presupuesto,
genera cierta reticencia en la ciudadania incluso si hubiera instancias de participacion.
La tematica no resulta un tema permeable al comun de la gente dada su complejidad.
Por ello, las OSC intentan “alfabetizar” al ciudadano en materia fiscal al difundir
informacion sobre el ciclo presupuestario, sobre los organismos que intervienen o
deberian intervenir y los plazos que se deben cumplir.

En rasgos generales, los distintos puntos de vista relevados por este trabajo
mostraron que el volumen de informacion resulta poco accesible y/o entendible para la
ciudadania.

En ese sentido, y en el marco de las recomendaciones del IRM, el compromiso
N° 5 promovio el disefio del compromiso N° 3 de Presupuesto transparente en el cuarto
Pas, implementado a partir del aino 2019 y en ejecucién al momento de elaboracion de
este trabajo. En el marco de esa recomendacion, la iniciativa vigente desde el afio 2019
pretendio alinearse con los Principios de Alto Nivel en Transparencia Fiscal de la GIFT,
ademas de continuar con la publicacién de la informacion fiscal a través del sitio del
Presupuesto Abierto. Se buscd, ademas, avanzar en la desagregacion de la informacion
fiscal difundida.

Por ello, Ministerio de Economia se comprometid a dar continuidad a estas
iniciativas (Merino, 14/07/2021) ademas de participar de otras acciones relativas al
desarrollo de la transparencia fiscal en el marco de los organismos asociados a la AGA.

En sintesis, la implementacién de los Pas a nivel del gobierno nacional
mostraron la incorporacion de reglas de transparencia fiscal. Asimismo, si bien los ciclos
de los Pas favorecieron cierta institucionalidad, en materia de participacion y control, el
proceso no estuvo exento de observaciones.

Al respecto, cabe mencionar que la OCDE (2019) observé que, en rasgos
generales, la politica de la planificacion, monitoreo y evaluacién fue endeble en el caso
argentino. En un mismo sentido, el IRM del tercer PAs recomendé enfatizar el principio
de rendicién de cuentas en el disefio de los PAs, “tema prioritario en Argentina pero en
gran medida ausente”.

Por ello, a continuacion, se analizan los instrumentos adicionales utilizados por el

organismo Nacional.

4.2.4.1. Otros informes de evaluacion
La AGA propuso el desarrollo de areas tematicas entre las que se describe la

apertura de la informacion fiscal, para lo que se vale de los estandares desarrollados y
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promovidos por otros organismos asociados a la Alianza, tales como la IBP y la GIFT.
Por ello, este apartado resefia brevemente los aspectos mas relevantes sefialados por
esos organismos internacionales con relacion al desarrollo de la transparencia fiscal en
Argentina.

La GIFT, IBP y AGA trabajan en conjunto para el desarrollo de la politica de
transparencia fiscal de la comunidad internacional (Merino, 14/07/2021). Para ACIJ, las
agendas propuestas por IBP y GIFT en Argentina mostraron avances en el macro de la
AGA, ya que su influencia permitié impulsarlas con mas fuerza (lzcurdia, 20/07/2021).

La GIFT es una red de conocimientos que nuclea distintos paises, organismos
internacionales y OSC para la difusion de buenas practicas y el intercambio de
experiencias. En el caso de Argentina, el Ministerio de Economia del Poder Ejecutivo
Nacional se convirtid en consejero general de la GIFT en febrero de 2018y, junto con
la ACIJ, forman son parte esta red de exponentes de la transparencia fiscal en el
mundo.

En efecto, la participacion del Ministerio de Economia en GIFT permitié conocer
la experiencia de otros paises, para incorporar y adaptar nuevas herramientas a las
posibilidades del Gobierno Nacional de Argentina, y viceversa. En ese sentido, la
introduccion del cuarto PAs describié los avances en materia de gobierno abierto y
detallé que la participacion en GIFT ofrecié oportunidades para compartir conocimientos
e inquietudes sobre la tematica a través de actividades presenciales y a distancia
(webinarios), ademas de promover el trabajo colaborativo con la sociedad civil. En esa
linea, se mencioné que la Secretaria de Hacienda participé del datatén ™
“ExploraElGasto” organizado por ACIJ, en febrero de 2019, con el apoyo metodolégico
de la red global. La actividad fue abierta a la comunidad y se propuso analizar el
presupuesto y su impacto en los derechos.

Cabe senalar que los miembros de GIFT, como parte de las buenas practicas
propuestas por la iniciativa, se comprometen a cumplir una serie de acciones
anualmente. La aplicacion de los principios de la GIFT es voluntaria y el compromiso de
adhesion consiste en dar cumplimientos a los objetivos que el propio Gobierno se
plantea, en funcion de sus posibilidades politicas, econdémicas y sociales. Se brinda
apoyo técnico para que el que el gobierno avance cada vez mas. En ese sentido, el
Ministerio de Economia Nacional se propuso incorporar un analisis transversal del

presupuesto, desde la perspectiva de género, nifiez, discapacidad. Esta informacion

BE| compromiso N° 3 del cuarto PAs define este compromiso en el marco de la membresia de la Secretaria
de Hacienda a la GIFT, desde febrero de 2018.
¥ Datatén de ACIJ: https://acij.org.ar/dataton-para-analizar-el-presupuesto-nacional-y-su-impacto-en-
derechos-inscribite/ (ultimo acceso: 05/08/2021)
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comenzd a publicarse en el sitio de Presupuesto Abierto entre el afo 2020 y 2021
(Merino, 14/07/2021).

Al respecto, Merino (14/07/2021) expresé que Argentina incorpord algunos de los
lineamientos propuestos por GIFT. Mas alla de la perspectiva transversal, como puede
ser género, el presupuesto contemplé metas tales como reduccién brecha de género,
nifiez, entre otros. Toda esa informacioén se publicd en el sitio de Presupuesto Abierto,
en cumplimiento de los compromisos de Argentina con GIFT.

Asimismo, en el marco de la membresia de la GIFT, el cuarto PAs detallo
algunas actividades e indico avances en algunos de los objetivos planteados por el
Gobierno en la implementacion de herramientas que permiten abrir aun mas el
presupuesto Nacional. Asi, el Presupuesto abierto incorporé un cuadro de dialogo para
la suscripcion a actualizaciones al presupuesto nacional, se lanzaron nuevos datasets y
un explorador de apertura programatico. Asimismo, el PAs establecié que el analisis
transversal del presupuesto se encontraba en proceso ademas de la implementacion del
Open Fiscal Data Package, herramienta de Open Knowledge que permitiria contar con
distintas visualizaciones del presupuesto. De igual modo, al momento de escribir este
trabajo, se estaba trabajando en la vinculacion de la informacion fiscal con los objetivos
de desarrollo sostenibles de la Agenda 2030 de ONU vy en la difusiéon de un Plan de
Gobierno y Presupuesto. No se hace mayor explicacién sobre como se desarrollarian
estos objetivos, no obstante, puede inferirse que se busca la mayor apertura de la
informacion en términos de exponer la ejecucién del presupuesto de distintas formas y
en funcion de las metas y objetivos propuestos.

La membresia en GIFT es un elemento de juicio al evaluar la politica argentina
en favor de la transparencia fiscal, ya que esta iniciativa nucleé organismos y OSC de
un grupo de paises que expusieron un fuerte compromiso de abrir sus presupuestos al
escrutinio publico y que, asimismo, prestaron su apoyo y colaboracion para expandir
buenas practicas alrededor del mundo. De igual modo, el anclaje internacional y la
visibilidad global de la politica interna pudieron hacer favorecido su continuidad. Tal
como se observd con el proceso de AGA, el desarrollo observado entorno a la
membresia en GIFT pudo haber potenciado el desarrollo de la politica de difusién de
informacion fiscal (Merino, 14/07/2021). En un mismo sentido, la incidencia de las OSC
pudo haber impulsado la sostenibilidad de esa politica en el tiempo. Al respecto, Izcurdia
(20/07/2021) senald que tanto la GIFT como la IBP generaron espacios propicios para el
surgimiento de una comunidad de practica (redes), con la participacion de organismos
de control y organizaciones internacionales y locales (por ejemplo, UNICEF) para

promover las mejores practicas de rendicion de cuentas. La IBP gestiond financiamiento
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y luego otorgo lineas de financiamiento a organizaciones mas pequenas, para proyectos
vinculados con la transparencia presupuestaria. Por ejemplo, ACIJ recibio
financiamiento para la realizacion de dos investigaciones sobre gastos tributarios

En este marco, se impulsé la participacién de Argentina en IBP para la medicion
de la Transparencia Fiscal. Cabe sefalar, asimismo, que la encuesta de IBP prestd
argumentos para incorporar iniciativas en los ciclos de los PAs y, en ese sentido, la AGA
funcioné como un canal institucional que concreté los compromisos de transparencia
fiscal (Izcurdia, 20/07/2021).

Argentina participd de la Encuesta de IBP, por intermedio de ACIJ?, a partir de la
invitacion que todos los afos recibid la Subsecretaria de Presupuesto del Ministerio de
Economia del Gobierno Nacional. El proceso de evaluacién se inicid con la aceptacién a
participar por parte del organismo Nacional. En el caso argentino, la encuesta de IBP

mostro que la nformacion G 4fico N° 7 — Ranking IBP 2019
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se elaboré el informe de presupuesto de medio término solicitado por la encuesta ni el
Presupuesto plurianual para algunos periodos), ademas de considerar algunas fechas
limites para la presentacion de informacion presupuestaria a los organismos de control.
Por ejemplo, la cuenta de inversion se presenta 3 dias (el 03/07) después de cumplidos
6 meses desde el cierre de ejercicio. El IBP otorga una mayor puntuacién si la Cuenta
de Inversion se presenta hasta el 30/06 de cada afio.

Para lzcurdia (20/07/2021), entre 2012 y 2019, la encuesta IBP mostré
resultados diversos en cada uno de los tres ejes que comprende y, asimismo, advirtio
que las respuestas a la encuesta de IBP no han presentado cambios sustanciales a lo
largo del tiempo.

Con relacion a la Transparencia y acceso a la informacion, la ultima medicion
coloco a Argentina en el puesto 38 de los 117 paises evaluados. Hubo avances con
respecto a la medicion de 2017 (8 puntos adicionales) porque se publicé el presupuesto
ciudadano (version mas accesible sobre el proyecto de ley de presupuesto). No
obstante el puntaje de 58/100, el minimo esperado alcanza 61 puntos y marca la linea
entre publicar o no la informacioén suficiente para que el debate publico sea informado y
se sustente en datos presupuestarios relevantes.

El Eje de participacion identificd que Argentina tiene un desempefio deficitario, si
bien aumenté 2 puntos respecto de 2017, alcanzé 15 puntos de 100 en 2019. Este
puntaje refleja el nivel de participacion en las etapas de formulacién y ejecuciéon del
presupuesto. No existe un mecanismo institucional de participacion, por ejemplo,
durante el disefio del proyecto de presupuesto. Tampoco se institucionalizaron
instancias de participacién en el Congreso Nacional, como se observo en otros paises
donde se desarrollan audiencias publicas con el objetivo de que la ciudadania discuta el
proyecto de ley de presupuesto. Si bien algunas comisiones invitan a OSC a discutir
temas, no es un procedimiento estandarizado para todas las problematicas. Por
ejemplo, en el afio 2020 la Comision de nifiez permiti6 que UNICEF, ACIJ y otras
organizaciones discutan el presupuesto de la UAH, tarjetas alimentarias y otras partidas
especificas.

En un mismo sentido, el IRM del tercer Pas, en base a lo descripto por la
encuesta IBP, observd un acceso limitado de la ciudadania a la informacion
presupuestaria con escasas oportunidades para participar en el proceso presupuestario.

Por ultimo, el Eje de control y rendicion de cuentas mostré un desempeio
intermedio con 54/100 para el Poder Legislativo y 78/100 para la Auditoria General de la
Nacién. De igual manera, segun lo citado por el IRM del tercer PAs, el indice de IBP

ponderd que la Auditoria General de la Nacion realizé una labor adecuada mientras que
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el control Legislativo en la implementacion del presupuesto (mediante la revision de las
Cuentas de Inversion) fue extremadamente débil (IBP 2017). Al respecto, cabe sefalar
que el tercer y cuarto PAs incluyeron compromisos para promover la participacion
ciudadana en la AGN (compromisos N° 18 y 24 del tercer PAs y el compromiso N° 9 del
cuarto PAs)

En sintesis, la evaluacién independiente realizada por IRM y las ponderaciones
del IBP muestran que Argentina difunde informacion sobre su presupuesto y realizé
esfuerzos institucionales para el desarrollo de la transparencia fiscal. No obstante, la
participacién del ciudadano es un pilar para la generacion de valor publico que mostro

un desarrollo aun incipiente.

4.2.4.2. Indice de la Transparencia fiscal - Alianza de Gobierno Abierto
Este apartado describe el indice de transparencia fiscal- Alianza del Gobierno

Abierto (AGA) para medir la promocion del principio de transparencia fiscal por el Poder
Ejecutivo del Gobierno Nacional argentino en el proceso del AGA. Este indice analiza la
promocioén de la transparencia fiscal mediante los planes de accién y los compromisos
asumidos en términos de las normas, reglamentos y metodologias, ademas de la

creacion de organismos de aplicacién y control.

i Planes de accion AGA: Tal como se observo en los puntos anteriores, los
actores que promovieron el gobierno abierto impulsaron la apertura de la
informacion  publica y a partir del 2017, en particular, se perfeccionaron
compromisos sobre transparencia fiscal. EI Poder Ejecutivo Nacional impulsé
estas iniciativas y favorecié su implementacion por intermedio del Ministerio de
Economia del Poder Ejecutivo Nacional. 0,6875 Puntos

i. Sancion de normas se promovieron normas en el ambito del Poder Ejecutivo
Nacional para la promocién del enfoque del gobierno abierto y la difusion de
informacion publica, con las caracteristicas definidas en el cuadro siguiente.
0,583 Puntos

iii. Creaciéon de organismos: se cred la Mesa Redonda de Gobierno Abierto y la
AAIP para la incorporacion de las leyes de acceso a la informacion, ademas de
los organismos promotores de la politica de gobierno abierto al interior de la
JGM. 0,667 Puntos

iv. ~ Cumplimiento de los planes AGA: El IRM observé el cumplimiento de algunas

metas con deficiencias en la participacion ciudadana. 0,625 Puntos
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v. Indices que miden el cumplimiento de reglas de transparencia fiscal. El
cumplimiento de los estandares internacionales en el marco de la GIFT y la IBP

se mostré en un nivel de hasta el 50 en promedio. 0,25 puntos

Cuadro N° 10 —Indice de transparencia fiscal - AGA

¢En qué medida se acerca o distancia la politica de p ion de acceso a la inf ion fiscal argentina al esquema de gobernanza global en la materia?
. Niveles de acercamiento
Atributos observados - - PUNTOS
Alto Medio Bajo Nulo
Compromisos sobre transparencis fiscal Compromisos sobre transparenica en general ) No se disefi6 ningin
. gobiemo electronico Jan d .
Planes de Accion AGA Desarrollo de capacidades institucionales para la transparencia fiscal pian de accio

3%y 4PAs *2° PAs *1° PAs - 0,6875

*Decreto 117/2016 sobre datos Abiertos con Alcance en Poder El e R o

Sancion de normas *Ley de Acceso a la Informacidn Piblica Eiecutivo Nacional Internacional de Datos Abiertos y adhirié a 0,58333333
! la *Recomendacion GA de OCDE
*Metodologias de trabajo en Mesa Redonda, reglamento intemo Mesa *Vacio legal por sanciones de incumplimiento
*Liderazo de la JGM en la politica de GA *Mesa Redonda con representacion de gobierno y OSC - . 0,66666667

Creacion de organismos
*Conformacidn de la AAIP en el Poder Ejecutivo

IRM: Cumplimiento en los comp de transparencia fiscal IRM
Cumplimiento de los Defici ;
planes de accion *Portal de datos Abiertos “Presupuesto Abierto e des;r;zl;::ala R 0,625
*Mantenimiento de los criterios de elegibiidad: Si *Deficiente control externo
” Observancia de los puntos analizados IBP <80%:- * IBP 30%-50% - 025
Informes de evaluacion de otros
organismos internacionales, que
analicen el desarrollo de la GIFT: se obervaron algunos avances en los
transparencia fiscal compromisos asiumidos entre 2018 y 2019
Fuente: elaboracion propia.
| Valor por cada item dad; 1,00 0,50 0,25 [ 0,00 [ 056

La politica de gobierno abierto en Argentina busco incorporar algunos aspectos
institucionales que redundaron en la apertura de los datos e informacién publica. El hito
fundamental durante el periodo analizado fue la sancion de la Ley de Acceso a la
informacion publica, cuyo instrumento es un hilo conductor de la politica de acceso a la
informacion. Sus normas se analizaron como parte de la politica de gobierno abierto
dado que la norma fue presenta y legitimada como una demanda de las OSC. No
obstante, debe considerarse que las normas de la Ley N° 27.275 forman parte de las
capacidades institucionales promovidas por el FMI.

La sancion de la norma tiene su propia historia iniciada a fines de los "90 en
Argentina y fue Michener (2010) quién detallé las marchas y contramarchas de una
norma que fue sancionada recientemente, en el afio 2016.

Asimismo, el gobierno abierto posibilitd instituir algunos mecanismos de
participacion de la sociedad civil, por lo que el modelo de AGA en Argentina permitio el
inicio de una forma de hacer politica con mayor participacion.

De igual modo, si bien la AGA se considerdé una forma de visibilizar algunas

politicas desarrolladas por el gobierno, tuvo el efecto de potencializar las herramientas

105



ya existentes y de fomentar su perfeccionamiento. En materia de transparencia fiscal, se
promovié la elaboracién de la informacién en formatos abiertos, asi como también se
favorecié la difusion de informacion atil para la labor de incidencia de las OSC.

En un mismo sentido, el gobierno abierto permitié institucionalizar una incipiente
conciencia sobre la apertura y sus beneficios y dio lugar a la generacién de valor publico
a partir de la difusion de informacion detalla y abierta, ademas de fomentar el control.

No obstante los efectos positivos de la politica propuesta por la AGA en
Argentina, la profundidad de las politicas depende de una mayor participacion de las
OSC y de la existencia de un ciudadano capacitado para incidir y exhortar la mayor
rendiciéon de cuentas (Outeiral et al, 2021- Kaufman, 1907/2021),

En ese marco, el analisis de la politica de transparencia fiscal desarrollada por el
Poder Ejecutivo Nacional, entre 2012 y 2019, mostré un nivel intermedio en términos del
acercamiento con la politica internacional en la tematica.

Estos resultados muestran que si bien la politica argentina participd de los
mecanismos creados por la comunidad internacional y ademas incorporé los
lineamientos internacionales de transparencia fiscal, esta politica adoleci6 de una
incipiente participacion social. En consonancia con la bibliografia consultada, el
fortalecimiento de las capacidades institucionales al interior y hacia el exterior de la
administracion publica se mostré como el eslabon a seguir trabajando en la generacion

de valor publico.
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Conclusiones
Este trabajo analizé la politica de transparencia fiscal doméstica nacional durante

el periodo 2012 a 2019, para conocer en qué medida esa politica convergié con el
esquema de gobernanza global en la materia.

Con ese objetivo, primero se describid la arquitectura internacional compuesta
por las reglas de transparencia fiscal y los organismos que la promovieron . Asi, se
observé que el FMI asumid un rol clave en la difusion de los principios y estandares de
transparencia fiscal, y ademas, promovié espacios de consenso para la definicion de
esos estandares. En ese marco, fue elaborado el Codigo de transparencia fiscal que,
desde el afno 1998, sistematizd las innovaciones en gestion publica mediante
estandares internacionales.

Uno de los principales disparadores para la creacion de estos estandares fueron
las crisis econémico-financieras globales, que exhortaron por mas y mejor informacion.
La informacion publica se convirtié en un activo critico que puso mayor atencion en los
riesgos fiscales y dispuso normas que favorecieron la disponibilidad de mayor
informacion, que asimismo evite futuras crisis.

De esta forma, se acufid el concepto de transparencia fiscal y surgié un
entramado de reglas que favorecieron la estandarizacion de criterios para elaborar,
exponer y difundir la informacion fiscal alrededor del mundo. Estos estandares dieron
forma o un marco de referencia para la sancion de normas, reglamentos y metodologias
de trabajo que transformaron la administracion publica de los paises que adhirieron a
esos estandares

El FMI promovié la aplicacion de estas reglas con caracter voluntario e impulsé la
creacion de organismos especializados y la mayor participacion de las organizaciones
de sociedad civil.

Como en todo proceso, es relevante tener en cuenta el contexto. En ese
sentido, el desarrollo de normas de transparencia fiscal fue acompafnado de un notable
avance de las tecnologias de la informacién y de una mayor complejidad de los hechos
econdmicos y sociales alrededor del mundo. En su conjunto, estos factores impulsaron
la ampliacion de los actores dentro de la comunidad internacional. Asi surgieron
organismos de sociedad civil especializados en transparencia fiscal como IBP, GIFT y la
AGA.

Estos organismos favorecieron la institucionalizacion y/o visibilizacién de las
politicas de transparencia fiscal de los paises que adhirieron o participaron de estas
entidades. En el marco de la Alianza, las propuestas de gobierno abierto involucraron

valores y principios en fomento de la transparencia, la apertura de los datos y la



conformacion de espacios de participacion (Kaufman, 2018). Esta Alianza apel6 a los
recursos creados por la gobernanza global y expuso la politica doméstica al escrutinio
internacional mediante mecanismos de evaluacién implementados por un panel de
expertos independientes.

Dada la mayor presencia de actores no estatales en la escena internacional y la
importancia de organismos especializados en transparencia fiscal, este trabajo se
propuso caracterizar la promocion de la transparencia fiscal en el marco del modelo de
la AGA. Al respecto, en el caso particular de Argentina, se observo que el periodo
analizado fue copado por una politica de gobierno abierto que dio visibilidad a los
instrumentos desarrollados por el Poder Ejecutivo Nacional y favorecié, ademas, la
incorporacién de nuevos actores y herramientas.

Esta politica conté con un anclaje internacional que fortalecid procesos
institucionales y una politica de transparencia fiscal, que fue anterior a la adhesion de
Argentina a la Alianza. Asi, esta politica quedd expuesta al escrutinio de organismos
internacionales y OSC que dotaron de legitimidad al gobierno (Kaufman, 2017).

En ese marco, se buscé responder a un tercer y ultimo objetivo en esta
investigacion. A tal fin, se evalud el desempeno de las politicas domésticas nacionales
de acceso a la informacion fiscal. Para ello, se recurrid a una extensa bibliografia y al
testimonio de distintos referentes acerca de la politica de gobierno abierto. Las
revisiones de OCDE, los informes de IRM, las entrevistas con funcionarios publicos del
gobierno Nacional, académicos y referentes de OSC permitieron conocer y analizar con
mayor profundidad la politica de transparencia fiscal, en especial, desde la perspectiva
del enfoque de gobierno abierto.

Este enfoque se asentd sobre las capacidades institucionales gestionadas en
etapas anteriores. En efecto, la transparencia fiscal en Argentina comenzé en la década
de los 90 y se desarroll6 hasta el 2019 sustentada en las instituciones promovidas por
las normas internaciones que el Codigo del FMI sistematizo.

Para comprender como esas normas fueron absorbidas por las instituciones
publicas, se describieron los lineamientos internaciones y se considero el marco tedérico
de Risse y Sikkink (2011). Empiricamente, si bien no se contdé con documentos oficiales
escritos que detenten esos procesos de asimilacion, fue de gran utilidad el proceso de
entrevistas con algunas referentes que prestaron servicios dentro del Ministerio de
Economia Nacional, ademas de los manuales de procedimiento difundidos por los
organismos especializados.

En general, y de acuerdo a la informacién disponible, pudo inferirse que los

lineamientos globales sistematizados por el Cddigo del FMI fueron incorporados por el
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Poder Ejecutivo del Gobierno Nacional, con algunos espacios de mejora (PEFA, 2019 —
informe articulo IV del FMI).

Durante el periodo analizado, la politica de transparencia fiscal se desarrollé
sobre el armado institucional heredado de la década del '90 y de comienzos del siglo
actual. Asi, el gobierno busco ser parte del consenso gestado internacionalmente, sea
por su propio mérito o por la incidencia de las OSC. Esta politica de transparencia fiscal
adquirio visibilidad por la incorporacion de un enfoque de gobierno abierto, el cual tomo
los estandares internacionales creados, los fusioné y descompuso en valores que
recalcaron la participacion ciudadana y la innovacion.

Asi, el analisis realizado permitié6 confirmar la hipétesis planteada sobre que
Argentina favorecié la promocion de los principios consensuados a nivel global.
Asimismo, la labor de incidencia de las OSC (IBP, la GIFT y la AGA) fortalecieron una
politica ya desarrollada en Argentina. Puede decirse que la politica que detenté el Poder
Ejecutivo Nacional mediante la suscripcion de alianzas, las evaluaciones técnicas
internacionales y la participacién de encuestas internacionales encontré espacios para
un mayor escrutinio tanto nacional como internacional. Se instituyeron mecanismos para
la difusion de mayor informacion fiscal mediante el perfeccionamiento de los canales de
comunicacion y la sancién de normas y otras disposiciones que dejaron signos de
institucionalidad (Kaufman, 2017).

Argentina busco ser parte de un marco institucional global que legitimé su
politica interna (Kaufman, 2017). Si bien lo resefiado dejoé entrever algunas marchas y
contra marchas, la politica de transparencia fiscal fue fortalecida, en especial, con las
novedades introducidas por el enfoque de gobierno abierto. Este enfoque trajo consigo
la participacibn como valor y principio actor que, junto con las nuevas tecnologias,
fomentaron la generacion y publicidad de la informacion publica. La AGA permitié
visibilizar una politica que estaba en proceso de desarrollo y canalizé repuestas a una
parte de las demandas de las OSC, en especial, aquellas con una agenda de incidencia
sobre presupuesto. En efecto, los PAs incorporaron algunas de esas demandas y otras
siguen pendientes. El tercer PAS, en particular, incluyé a la transparencia fiscal en un
contexto politico que favorecio la profundizacion de esa politica (Cornejo, 30/06/2021).

Por ultimo, y en perspectiva del nivel de participacion ciudadana, mas alla de la
politica doméstica descripta, se observd que los mecanismos institucionales adolecieron
de algunos elementos que garanticen la creacién de valor publico. En ese sentido, la
Argentina mostré6 espacios de mejora para alcanzar un marco institucional que

promueva y garantice mayores niveles de participacion.
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En rasgos generales, la transparencia fiscal detentd un incipiente desarrollo en
términos de la generacion valor publico, en especial, en el ambito del ciudadano comun
(IRM del tercer PAs — OCDE, 2019).
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Anexo I- Carta de intencion para ingresar a AGA - Argentina

Luego de esta presentacion de la carta adjunta, un comité de expertos independientes
midid 4 areas especificas (“criterios de elegibilidad”) para determinar la adhesion del
pais: acceso a la informacion, transparencia fiscal, publicidad y divulgaciéon de
documentos  relacionados

con funcionarios publicos y @ Tmmmm——
compromiso con los oJofatura de Gabinete de > Winditros

ciudadanos. Sobre un total

BUENOS AIRES, 29 de octubre de 2012

de 16 puntos, la Argentina

SRES. CO-PRESIDENTES

fue calificada con 13. En lo

De mi consideracién:

que respecta al acceso a Ia Tengo el agrado de dirigirme a Ustedes en relacién a la incitativa multilateral, liderada por
Estados Unidos y Brasil, denominada Open Government Partnership (OGP), a efectos de expresar la
. ., intencién del Gobierno de la Republica Argentina de participar en la misma.

informacién, obtuvo 3, con
Al respecto, me complace sefialar que nuestro pais comparte plenamente los principios de esta
- iniciativa y que a través de esta comunicacién solicita fi I su adhesion al programa. Serd un
un maximo de 4 En eSte agrado continuar trebajando para tener gobiernos mds transparentes, con mayores grados de
participac udadana y que combaten eficazmente la corrupcion; asi como también, coordinar

nuestr; s con aquellos paises que comparten los principios de Gobierno Abierto.

caso, se tuvo en cuenta el
Quedando a la espera de sus sugerencias y comentarios para avanzar en la préxima etapa de
esta iniciativa, lo saluda atentamente.

reconocimiento

constitucional del derecho.

Segun lo comenté el Dr.

Lavin (10/08/2021), la ACIJ D Juan Manuel Abal Medina

Jefe de Gabinete de Ministros
Presidencia de la Nacion

fue la organizacion de la

A LOS CO-PRESIDENTES DEL COMITE DIRECTIVO OGP

SOCIedad CIViI que interVinO MINISTRO DE ESTADO DE LA CONTRALORIA GENERAL

GOBIERNO DE BRASIL
. SE. Jorge Hage SOBRINHO
activamente en el proceso
MINISTRO DE LA OFICINA DE GABINETE, TESORERA GENERAL
OFICINA DEL GABINETE

de adhesion de Argentina o s MALTE M

en AGA, en particular, en la o iy

defensa del requisito de

elegibilidad relativo a la existencia de normas de acceso a la informacién (la norma
respectiva se sancion6 en 2016 bajo la Ley N° 27.275). Para Cornejo (30/06/2021), la
gran demanda fue que Argentina sancionara una Ley de Acceso a la informacién en el
marco de la AGA.

Desde la Alianza para el Gobierno Abierto se confirmé que la Argentina fue aceptada
como participante con la salvedad de la norma de acceso a la informacién. La adhesion
formal se perfeccion6é con el desarrollo y entrega del primer un plan de accion en
octubre de 2013.

Fuente: https://www.opengovpartnership.org/members/argentina/



Anexo II - Instituciones de transparencia fiscal - OCDE

Core international standards and reference frameworks on budget and fiscal transparency

Official standards / legal instruments

IMF Code

OECD Budget Principles

Other Core reference materials

GIFT High Level Principles
IBP Open Budget Survey

OECD Best Practices

PEFA

Other key international guidance, tools and professional / technical standards

I CPA Benchmarks )

IMF (2014), The Fiscal Transparency Code

OECD (2015) Recommendation of the Council on Budgetary
Governance

GIFT (2012), High-Level Principles on Fiscal Transparency,
Participation, and Accountability
IBP (2017), Guide to the Open Budget Questionnaire

OECD (2002), Best Practices for Budget Transparency

PEFA (2016), Framework for assessing public financial
management

Commonwealth Parliamentary Association (2015), Recommended
Benchmarks for Democratic Legislatures
EITI(2016), The EITI Standard 2016

GIFT (2015), Principles of Public Participation in Fiscal Policy
G20 (2015), G20 anti-corruption Open Data Principles

IMF (2014), Government Finance Statistics Manual

IPSASB (2016), International Public Sector Accounting Standards

International Organisation of Supreme Audit Institutions, The
International Standards of Supreme Audit Institutions
International Open Data Charter

OECD (2014), Recommendation of the Council on Digital
Government Strategies

OECD (2014) Recommendation of the Council on Principles for
Independent Fiscal Institutions

OECD (2015), OECD Recommendation of the Council on Public
Procurement

Fuente: OECD Budget Transparency Toolkit (2017)
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Anexo III - Derecho de acceso a la informacion publica 1948 - 2018

saan,

194 e
Desde 1948 el FMI ha cumplido un rol destacado como
Organismo normativo internacional y promotor de
capacidades estadisticas.

D>

La Asamblea General de las Naciones Unidas adopt6 la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos (DUDH).

Tratados de Derechos humanos: libretad de expresion y
derecho de acceso alainformacion &

S
1973- 1990 Nur«'q}fos
Entre la mayoria de los paises occidentales desarrollaron
ciertas politicas explicitas, bilaterales y multilaterales,
sobre los derechos humanos.

1973- 1985

Las ONG transnacionales de derechos humanos y las
redes de apoyo se expandieron.

A partir de 1985 en el mundo comenz6 un proceso
genuino de surgimiento de normas internacionales en
cascada, al igual que las normas internacionales de
derechos humanos se expandieron rapidamente.

1985- 1995

El creciente nimero de tratados, instituciones y ONG de
derechos humanos, el aumento de la financiacion de
fundaciones para el trabajo en materia de derechos
humanos— y los derechos humanos pasaron a ser parte
de la politica exterior de paises claves.

1969-1995

En una primera etapa de |la campafia internacional a favor

de la sancién de normas de acceso a la informacion: bajo

el auspicio de una comunidad epistémica que promovio

el acceso a informacion ambienta 4, %-

Fines década 1990 cﬁe

A ’

eX ._l"‘

Masiva campaiia internacional a favor de la sancion de
normas de acceso a la informacién promovié la

proteccion del derecho de acceso a la informacién como

derecho humano fundamental.

La crisis asidtica impulso |a definicion de lineamientos
para la elaboracién de informacién puntual, exactay de
calidad
1998

Cadigo de Transparencia Fiscal FMI
Columna vertebral del mapamultidimensional de la TF.
Se buscé la mayor convergencia con las normas
internacionales en las dreas de presupuesto, estadistica,
contabilidad y auditoria, a fin de detectar las prioridades
deasistencia técnica y las oportunidades de coordinacion

2001 sl PEFA
The Public Expenditure and Financial Accountability
(PEFA) es un programa iniciado en 2001

2002 @)) OECD

Manual de mejores précticas en transparencia
presupuestaria de la OCDE

1995-2006

Segunda etapa de la campaiia internacional a favor de la
sancion de normas de acceso a la informacién: bajo el
auspicio de organismos financieros internacionales
frente a las crisis econdmicas generadas por el aumento
del flujo de capitales a nivel global y, en el marco del
avance de las tecnologias de la informacién.

A partir de 2006

Tercera etapa: en favor del derecho de acceso ala
informacién de parte de la Organizacién de Estados
Americanos (OEA)y la Organizacion de Naciones Unidas
(ONU).

o Lo \IBP
Desde 2006, la IBP (creada en 1997) realiza la Encuesta de
Presupuesto Abierto: medicién sobre el grado de
avance en transparencia fiscal, la participacion y control
presupuestario basada en criterios metodolégicos
prefijados.

2007
Se actualizé el Cédigo TF del FMI para reflejar algunas
buenas practicas emergentes y ampliar su cobertura

——C

La r da vision del ¢ que, como
consecuencia de la crisis financiera mundial del 2008,
buscd interactuar con una amplia gama de interlocutores
(OSC, org iones labores y legislativas) con el doble
objetivo de“escuchar” sus opiniones e inquietudes y dar
a conocer la labor de asesoramiento que brinda el FMI.
Asimismo, estos procesos dieron lugar a la creacién y/o
mayor impulso de organismos especializados en
transparencia fiscal.

2010

Derechodeaccesoala
informacion: si icionde
principios en recomendaciones,
resolucionesy estandares
interamericanos.

Se disefiode unaley Modelo
sobre accesoa lainformacién
publicaen2010 (OEA).

Arquitectura Internacional de la Transparencia Fiscal

.
=

L\ s

2011 N

El FMI'y el Banco Mundial auspiciaron la creacién de
organismos especializados en transparencia fiscal que
incorporaron a las organizaciones de la sociedad civil (OSC)
con presencia global.

THE WORLD BANK

Iniciativa multilataral:
Alianza del Gobierno Abierto (*)

Iniciativa Global para la Transparencia Fiscal
promovido también por IBP

GIFT

Grupo de Trabajo para la Apertura Fiscal de la AGA

2012
P

Principios de Alto Nivel de Transparencia Fiscal
(estandar técnico segtin OCDE)
2012-2013

Consultas para la actualizacion del Cédigo TF del FMI. Se
recabaron comentarios y opiniones de gobiernos, grupos de la
sociedad civil, academia, participantes del mercado financiero

y publico en general.
o

Carta Internacional de Datos Abiertos: proyecto impulsado en
2013 por los paises del G8. En 2015, con el apoyo de la
Asamblea General de Nacionales Unidas, convocé a los
gobiernosy la sociedad civil de todo el mundo.

2013-2015

2014
Actualizacion del Codigo de TF del FMI.

Hizo hincapié en la calidad de la informacion y considerd
niveles de capacidad institucional (practica bésica, meta
intermediay précticas avanzadas)

2015 o [S ] | |5 [
=]

La Agenda 2030 de la ONU recogi6 el consenso global
construido en el marco de convenciones y declaraciones
internacionales.

2016

GIFT - los Principios de Participacion Publica en
Politicas Fiscales y la Guia de Principios y
Mecanismos de Participacion Publica en Politicas
Fiscales.

En 2018,se emitid una version ampliada de los
Principios de alto nivel sobre transparencia fiscal,
participacion y rendicion de cuentas.

2017 @) OCDE

La OCDE adoptd la Recomendacién del Consejo sobre
Gobierno Abierto, mediante |a que se sistematizo a las
mejores practicas de |los paises miembros de la OCDE.

con otros organismos internacionales especializados. 2018
Manual para los cuatro pilares del Cédigo TF del FMI
mediante el impulso del Grupo de Trabajo para la Apertura Fiscal de la AGA con el objetivo de facilitar la creacién de una idad con i parael je entre pares, el di y
técnica.

Fuente: Elaboracién propia.
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