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. [ Boletin No. 19
|CONTAMOS El Presupuesto para 2015: los grandes desafios para lograr resultados y retomar el camino
Presug para una mayor transparencia

Un contexto politico complejo, marcado por la anticipacion del ano electoral, propicié que el presupuesto
publico para 2015 en Guatemala fuera aprobado como resultado de una negociacion politica opacay ajena
a los intereses de la ciudadania. Se lamenta que el presupuesto aprobado contenga serios retrocesos
en materia de transparencia fiscal, lo cual resta legitimidad y promueve el rechazo a las medidas
tributarias y el endeudamiento publico aprobado. Icefi y Unicef buscan hacer hincapié en la prioridad,
e importancia estratégica, que representa la inversion publica para la realizacion de los derechos de la
ninez y la adolescencia. La misma es el camino para articular un proceso de desarrollo que responda a
la persistente exclusion e inequidad que les aqueja. Los nifos, ninas y adolescentes deben encontrar
en Guatemala un pais que catapulte sus suenos y no un trampolin que los obligue a buscar, en lugares
diferentes, un mejor proyecto de vida.

Boletin No. 18
ONTAMOS! Primeria infancia. Alas para el despegue al desarrollo

Batetn M Los primeros seis anos de vida, incluyendo el periodo de gestacion, son criticos. La plasticidad
a cerebral que marca estos momentos esenciales exige reconocer las relaciones dinamicas que
vinculan lo genético, lo bioldgico, los ambientes socioecoldgicos y los determinantes sociales
del desarrollo. Asi, el marco de derechos para el desarrollo de la primera infancia (DPI) obliga a
los Estados a tomar medidas de proteccion infantil, para lo cual debe considerarse la garantia
de la proteccién social de la familia y el desarrollo integral de toda la sociedad y del medio
natural, con base en los principios fundamentales de universalidad, integralidad y el derecho
intergeneracional. Desde esta perspectiva de analisis, este boletin ofrece la aplicacion de una
nueva vision metodoldgica para la medicién de lainversién publica para el desarrollo de la primera
infancia (IP-DPI). Su objetivo es acomodar las perspectivas que ofrece el Marco conceptual para
la accion en los determinantes sociales de la salud y el Modelo ambiental total de evaluacion del
desarrollo infantil temprano.

iC

Boletin No. 17

Espacios fiscales para mejorar el financiamiento de la inversion en la nifiez y adolescencia
guatemaltecas

Estimaciones del Icefi y Unicef dan cuenta de que para la concrecion de los derechos de la
ninez y la adolescencia, el Estado de Guatemala ha debido asignar inversiones publicas de
aproximadamente el 5.7 por ciento del PIB en 2014. En 2017, esta cifra deberia ser del 7.0 por
ciento, y del 8.3 por ciento en 2021. Estos montos se deberian destinar a ejes como la educacion,
la salud y la asistencia social, entre otros, con la finalidad de implementar politicas publicas que
garanticen un piso minimo de proteccion social, en un marco de promueva el acceso universal
y la realizacién de los derechos, asi como el respeto hacia el enfoque territorial, de género
y de ciclo de vida. No obstante, dadas las precarias condiciones de las finanzas publicas del
pais, el reto consiste en contar con el suficiente financiamiento para la implementacién de
las propuestas elaboradas, las que deben responder, a la vez, a una gestion apropiada que
garantice su impacto.

Boletin No. 16

Atlas municipal en salud. Analisis del acceso territorial a la atencion primaria en salud y el
gasto municipal en salud, agua y saneamiento

Avanzar hacia la deslocalizacion del poder central requiere avanzar en la generacion de
herramientas y gestion de informacion para lograr mejores negociaciones en la busqueda de
la asignacion de recursos financieros para el desarrollo. Utilizando analisis espaciales para
identificar la distribucion territorial del acceso a la salud en 334 municipios de Guatemala
e identificando para estos las inversiones municipales en salud y en el derecho a la salud,
el presente informe busca avanzar en el fortalecimiento de las capacidades de los poderes
locales en el contexto de las negociaciones con entidades de gobierno central sobre la
asignacion de recursos financieros para la salud, para que fundamentadas en informacién
analitica sobre la situacion y necesidades puntuales del acceso e inversion en salud por
municipio, los poderes locales puedan alcanzar mejores y mayores cuotas de inversion en
salud segun los principios de equidad.
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En 2015 culmina un proceso de reacomodo politico que tuvo como telén de fondo la investigacion y
persecucién penal de varias redes organizadas de corrupcion que venian operando en distintos niveles del
Estado. Las repercusiones politicas desataron manifestaciones ciudadanas, paros laborales, renuncias
y despidos en todo el gabinete del Ejecutivo; entre otras, la renuncia de los entonces presidente y
vicepresidenta.

La persistente debilidad institucional del Estado se reflejé en que la recaudacién tributaria alcanzé un
10.2% del PIB en 2015 (el punto mas bajo de recaudacién desde 1997), lo que generd una politica de
contencion del gasto publico. Esto representé una reduccién del tamano del Estado a niveles similares a
los exhibidos hace veinte anos. De ello se desprende de manera evidente el deterioro de la politica social
del Estado, lo cual implica riesgos para la gobernabilidad democrética y para los esfuerzos por combatir
el hambre, la pobreza vy la desigualdad.

La nueva administracion asume un Estado con perspectivas de ingresos tributarios en extremo bajas
(pues se prevé una carga tributaria del 10.4% del PIB, la cual sera dificil de alcanzar). A esto se suma una
administracion tributaria severamente debilitada, redes y mecanismos de corrupcion todavia incrustados
en la burocracia estatal y una expectativa generalizada de rechazo a medidas que incrementen los
impuestos o el endeudamiento publico. Paralelamente, se avizora una reducciéon continuada en el gasto
publico que podria agravar el colapso del sistema de salud, la caida sostenida de la matriculacién en el
nivel primario y un incremento de la incidencia de la desnutricion cronica en nifios y nifas.

Por otra parte, la inversién publica directa en nifiez y adolescencia se estima, para 2016, en Q16,909.65
millones (3.23% del PIB), lo que se traduce en una inversion per capita diaria de Q6.02 (USD0.79).
Aunque son cifras relativamente superiores a las de 2015, su perspectiva de cumplimiento se considera
dificil de alcanzar dada la precaria situacion fiscal.

Palabras clave: Politica fiscal, impuestos, gasto publico, inversion publica en nifez y adolescencia

ABSTRACT

In 2015 a process of political rearrangements was concluded. It began with the investigation and
prosecution of several criminal networks at various levels of government. The political fallout unleashed
civilian protests, strikes, and led to resignations and captures throughout the Executive Branch of the
Government, including the former president and vice president of Guatemala.

This had severe impacts on the already weakened institutional capacity of the Guatemalan State, and
resulted in a historical low tax collection of an estimated 10.2% of GDP in 2015 (the lowest since 1997).
The situation, in turn, led to austerity policies in public spending. This meant a reduction in the size of the
State similar to levels of twenty years ago. The deterioration of the social policy now shows high risks for
democratic governance including efforts to fight hunger, poverty and inequality.

The new administration assumes control with lower projections of tax revenue (10.4% of GDP presumably
difficult to achieve), a severely weakened tax administration infiltrated with criminal networks and a
widespread public rejection to increments in taxes or government debt. In parallel, a continued reduction
in public spending could aggravate the collapse of the health system, maintain the decline in primary
school enroliment and even increase the incidence of chronic undernutrition in children.

Public investment directed towards children and adolescents is estimated in Q16,909.65 million (3.23%
of GDP), by 2016. This translates into daily investment per capita of Q6.02 (USDO0.79). Although relatively
higher than 2015 estimates, fiscal deterioration makes it difficult to assume this level of spending will
be reached.

Key words: Fiscal policy, taxes, public expenditure, public investment in childhood and adolescence
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PRESENTACION

El ano 2015 fue testigo de una serie de acontecimientos que han marcado la historia democratica
reciente de Guatemala. Varios responsables de puestos de direccion en instituciones publicas —
inclusive, de entidades autdnomas como el Instituto Guatemalteco de Seguridad Social (IGSS),
la Superintendencia de Administracién Tributaria (SAT) y el Banco de Guatemala (Banguat)—
fueron investigados y senalados de participar en actos y redes de corrupcion que han cooptado
al Estado por anos. Las repercusiones politicas fueron abrumadoras, entre ellas una serie de
protestas ciudadanas, paros laborales, renuncias y despidos en todo el gabinete del Ejecutivo,
que desembocaron, entre otros, en la renuncia de los entonces presidente y vicepresidenta. El
ano culminé con un gobierno de transicion que logré Unicamente apaciguar la explosién social,
sin que la crisis institucional alcanzara un cierre.

A pesar de una continuada estabilidad macroecondmica y de una tasa de crecimiento econémico
halagiiena en 2015 (en torno al 4%), la nueva administracidon de gobierno encuentra, a inicios de
2016, un Estado con perspectivas de ingresos tributarios en extremo bajas (el presupuesto aprobado
prevé una carga tributaria del 10.4% del producto interno bruto, la cual sera dificil de alcanzar).
A esto se suma una administracidn tributaria severamente debilitada, redes y mecanismos de
corrupcién todavia incrustados en la burocracia estatal, y una expectativa generalizada de rechazo
a medidas que incrementen los impuestos o el endeudamiento del Estado. En forma paralela, el
gasto publico cayo estrepitosamente y los presupuestos multianuales advierten una reduccién
continuada hasta 2018.

En el corto plazo, esto agravaria la severa crisis por la que atraviesa el sistema publico de salud,
la caida de la matriculacidn en el nivel primario, los recortes al financiamiento de la proteccion
social, y la reduccion de la inversion en infraestructura productiva y social. Este derrumbe se
enmarca, ademas, en las recientes estimaciones oficiales que revelan un aumento significativo de
la pobreza extrema y de la desnutricidn crénica en los municipios priorizados por el Pacto Hambre
Cero, asi como una disminucidn sostenida de los salarios reales y la tasa bruta de ocupacion (lo
que repercutidé en incrementos de la poblacidn que, estando ocupada, vive en extrema pobreza).

La administracion actual tiene frente a si una oportunidad dorada de replantear los acuerdos
politicos, econémicos y sociales que sustentan el actual modelo de sociedad en el pais. No
obstante, en el horizonte se avizora un ambiente de incertidumbre, el que solo podra ser resuelto
conforme se demuestre pericia para el manejo politico de la crisis y se concreten planes de accién
en areas estratégicas.

Mientras tanto, las ninas, ninos y adolescentes solo observan la calma antes de la tormenta.

Las llamadas —o, quizas gritos— de alerta han sido extendidas desde esta serie de boletines
repetidamente. No obstante, el momento histérico exige ser categoricos en cuanto a que es
imperativo reflexionar, para proceder a actuar con cautela, pero con definicion, en una ruta que
permita retomar una senda de gobernabilidad. Es hoy mas que nunca el momento de cuestionary
replantear el modelo de desarrollo del pais. Somos dieciséis millones de ninos, ninas, adolescentes,
jovenes, ancianos, mujeres y hombres que contamos, para quienes la sobrevivencia no puede
seguir siendo una opcion de vida. jGuatemala no puede esperar mas! jEs hora de levantarnos,
Guatemala!




INTRODUCCION

La investigacion de varias redes de corrupcion en el sector publico, que concluyd con la captura
de altos funcionarios, incluyendo al exbinomio presidencial, fue una de las coyunturas politicas
gue mas impacto tuvo durante el transcurso de 2015. La crisis politica rebalsé la capacidad de
gestion de la administracion central, lo que extendio la situacion hacia el nivel institucional.
En materia de finanzas publicas, la imposibilidad de alcanzar la meta de recaudacion tributaria
tuvo un impacto particular que se reflejoé en el colapso del sistema de salud publica en todos
sus niveles. La coyuntura termind con un gobierno de transicion, que permitid la realizacion
de elecciones generales sin contratiempos; no obstante, todos los acontecimientos dejaron
expuesta la persistente debilidad institucional del Estado.

Como un hecho significativo, resalta en estos sucesos la reaccion de repudio e indignacion
de la ciudadania que, mediante diversas manifestaciones pacificas y de nutrida participacion,
hizo patente su rechazo a la forma tradicional de hacer politica, en particular por los
constantes senalamientos de corrupcion e impunidad. Esta indignacion generd que en la
Plaza de la Constitucién de la Ciudad de Guatemala, en las cabeceras departamentales, en
muchos municipios, e inclusive alrededor del mundo, se congregaran desde nifos y nifas
hasta ancianos y ancianas, con base en la premisa de exigir cambios en el sistema politico
guatemalteco, lo que abarca una sentida demanda por la transparencia y el uso efectivo de
los recursos.

El ano termind con la realizacion de comicios generales en los cuales la ciudadania eligio,
para el Organismo Ejecutivo, a candidatos aglutinados en un proyecto politico que se mostro
en oposicion a la corrupcion y la vieja manera de hacer politica. No obstante, el partido oficial
no logrdé presencia significativa en el Congreso de la Republica y en los gobiernos locales.
Previo a la toma de posesion en 2016, se evidencio una demora en el nombramiento de los
funcionarios que integrarian el nuevo gabinete de gobierno, lo que propicié dificultades
para darle continuidad a algunas acciones estratégicas, tales como el Pacto Hambre Cero
y la entrega de los programas sociales, entre otros. Adicionalmente, la bancada del partido
oficial no mostrd capacidad para negociar comisiones de trabajo o presencia en la Junta
Directiva, lo que debilitd en un inicio su capacidad de incidencia en la agenda legislativa.
Por otra parte, la bancada oficial se vio afectada por la solicitud de antejuicio presentada
por el Ministerio Publico contra uno de los diputados de dicha bancada, quien es senalado
de crimenes de lesa humanidad durante el enfrentamiento armado interno, mientras que
varias personas propuestas para conformar el gabinete de trabajo fueron senaladas por los
medios de comunicacion y actores sociales por supuestos delitos de corrupcion o conflicto
de intereses, lo que llevd a una de estas a dimitir pocos dias después de tomar posesion.
Durante la discusion del presupuesto 2016 en el Congreso de la Republica, los negociadores
nombrados por el Presidente electo, se retiraron de las discusiones del presupuesto general
de ingresos y egresos del Estado, lo que culmind con la aprobacion de un presupuesto para
2016 con un techo de ejecucion del 12.5% del producto interno bruto (PIB), el cual se considera
insuficiente para garantizar los derechos de la poblacidén e, igualmente, otorga un margen
de maniobra altamente restringido para la ejecucién de politicas publicas. Esto obligd, en
febrero de 2016, al gobierno del Presidente Jimmy Morales a plantear reformas al presupuesto
2016, entre las que se incluyen la ampliacion de las fuentes de financiamiento, a través de la
contratacion de bonos del Tesoro.

Por su parte, a finales de 2015 la Secretaria de Planificacion y Programacién de la Presidencia
(Segeplan) publicé el informe final de cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), en el cual expuso el retroceso de la mayoria de indicadores de desarrollo del pais en



los ultimos quince anos, particularmente el incremento de la pobreza extrema por encima de
los niveles de 1989 (Segeplan, 2015: 31). Un total de 63% de los indicadores con metas quedd
lejos de ser alcanzado, entre ellos, varios asociados con la salud materna, la desnutricion
cronica, la ensenanza primaria universal, la equidad de género y la sostenibilidad del medio
ambiente.

En términos fiscales, el ano 2015 cerrd con una recaudacion tributaria del 10.2% del PIB y una
brecha fiscal del 1.02% del PIB, lo que marcé el punto mas bajo de recaudacion desde 1997 La
politica de contencidn del gasto publico llevd, ademas, a una reduccion del tamano del Estado
a niveles similares a los exhibidos veinte anos atras. Por su parte, la administracién tributaria
termino6 severamente debilitada por las redes de corrupcidon que incluso hasta dias recientes
fueron abordadas por el sistema de justicia, mientras que las fuentes de financiamiento de
deuda publica externa se cerraron por la falta de una agenda para la implementacién de
medidas de transparencia fiscal. En ese contexto, la nueva administracion gubernamental
asume un pais con un sistema de salud colapsado y con pérdidas significativas de las
coberturas minimas de inmunizacion, con una caida sostenida de la matriculacion en el nivel
primario y un incremento en la incidencia de la desnutricion cronica infantil en los municipios
priorizados por el Pacto Hambre Cero. Por su parte, lainversidon publica en nifez y adolescencia,
si bien muestra un aumento, pues paso de Q5.46 (USDO0.72) per capita diario en 2015, a Q6.02
(USDO0.79), en 2016, tiene perspectivas de muy dificil cumplimiento, dado que se avizora una
contencidn de gasto significativa.

Por ello, el Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales (lcefi) y el Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia (Unicef, por sus siglas en inglés) entregan el presente documento
de analisis del presupuesto ejecutado en 2015 y el presupuesto aprobado para 2016, el cual
incluye los retos para su ejecucidn y gestion, con énfasis en la efectividad de la inversién en
ninez y adolescencia. Se trata de un documento que, ademas, hace hincapié en la mejora
imperativa de la calidad en el gasto publico por medio de acciones que delimiten una gestion
transparente, oportuna y con un alto grado de eficiencia, de manera que el gasto social
tenga impacto en el bienestar y mejoramiento de las condiciones de vida de la sociedad
guatemalteca.
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CONTEXTO DE
GUATEMALA

1.1 CONTEXTO SOCIAL DE LA
ULTIMA DECADA

El ano 2015 marca el final de quince ahos
de un periodo durante el cual la sociedad
guatemalteca se comprometid aencaminarse
alcumplimientodelosObjetivosde Desarrollo
del Milenio (ODM), en pos de un desarrollo
humano equitativo, inclusivo y sostenible.

Aun cuando dicha agenda compartia con los
Acuerdos de Paz la necesidad de mejoras
en las condiciones de salud y educacién
de la poblacidn, un balance de la situacién
demuestra que, a pesar de algunos logros
periféricos, el desarrollo social del pais se
encuentra en retroceso, lo cual se visibiliza
en un incumplimiento significativo de los
ODM.

Ob DS @ ) ollo @ o (OD 0 0 pohado
18.1 9.1
62.8 314
716 100
437 100

Relacion entre ninas y nifos en la
ensenanza primaria 0.84

Proporcion de mujeres en el empleo asalariado
no agricola (porcentajes) 35.7

Proporcion de escafos ocupados por mujeres en
los parlamentos nacionales 5.2

Tasa de mortalidad de ninas y nifos 10

219

1 0.9 0.91 0.94 0.93 | Cerca de cumplir

311 370 36.7 379 | Evolucion positiva

89 12.0 12.0 13.9 | Estancamiento

37 59 53 42 35 Se cumplid

55

Fuente: Segeplan (2015)
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De acuerdo con la Secretaria de Planificacion
y Programacion de la Presidencia (Segeplan,
2015: 30), el panorama general de todos los
indicadores trazados, con meta y sin meta,
indica que «[...] solamente el 41 por ciento
de los indicadores se cumpli6 o presentd
una evolucion positiva en el transcurso del
tiempon. Las principales metas incumplidas se
encuentran vinculadas con la erradicacion de
la pobreza extrema y el hambre, el logro de la
ensefanza primaria universal y la mejora de la
salud materna.

Aunque Guatemala ha registrado una tasa de
crecimiento econdmico del 3.5% promedio
anual entre 2001y 2015, la poblacion en pobreza
extrema aumenté del 15.7%, en 2000, al 23.4%,
en 2014; en tanto que la pobreza general
aument6 del 56.2% al 59.3% en el mismo
periodo (INE, 2015: 29). De forma paralela,
la tasa bruta de ocupacion' (la relaciéon entre
empleo y poblacidn) bajé del 65.0%, en 2002, al

Grafica 1

58.4%, en 2014 (INE, 2015), periodo en el cual las
mujeres experimentaron la mayor exclusién,
con tasas de ocupacion considerablemente
bajas y en retroceso: del 45.1%, en 2002, se
paso al 38.6%, en 2014 (cuando la tasa fue del
87.0% y el 80.5% para el caso de los hombres,
en los anos respectivos) (Segeplan, 2015; INE,
2015). En cuanto al empleo asalariado no
agricola, la sociedad guatemalteca se destacéd
por mantener estancada la participacion de las
mujeres: del 37.1%, en 2004, se paso al 36.1%,
en 2014 (/bid.).

El salario minimo, en términos reales, se
ha encontrado por debajo del costo de la
canasta basica vital? y la canasta basica
alimentaria® (INE, 2015; Mintrab, 2015), razon
por la cual el contar con empleo no ha sido
sinénimo de salir de la pobreza, o al menos
de tener recursos suficientes para alimentarse
adecuadamente. En 2000, un 12.9% de la
poblacién ocupada vivia en pobreza extrema,

Guatemala: Salario minimo por actividad econémica y costo de la canasta

alimentaria y canasta basica vital (2014-2016)
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Fuente: Ministerio deTrabajo y Prevision Social (Mintrab, 2015) e Instituto Nacional de Estadistica (INE, 2015)
Nota: " Cifras deflactadas con base en el indice de precios al consumidor (IPC) de alimentos

1 De acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica (INE, 2015), la tasa bruta de ocupacion es el porcentaje de ocupados con
respecto a la poblacién en edad de trabajar (PET), en un determinado periodo. La PET es aquella poblacion que esta apta en
cuanto a edad para ejercer funciones productivas. Para efectos de comparabilidad nacional, la edad de la PET se toma a partir
de los 10 afos 0 més vy, para el dmbito internacional, a partir de 15 afios 0 mas.

2 Lacanasta bésica vital es un conjunto de bienes y servicios esenciales para satisfacer las necesidades béasicas para el bienestar
de la familia; se compone de la alimentacién, vestuario, vivienda, mobiliario, salud, transporte, comunicaciones, recreacion,

cultura, y bienes y servicios diversos.

3 Eslacantidad de consumo diario para una familia de 5.38 integrantes. Estd compuesta por productos lacteos, carnes, huevos,
frijoles, cereales, azlcares, grasas, verduras, frutas y otros productos basicos.

BEER contavos « icEFi - UNICEF



porcentaje que empeord en forma dramatica
en 2014, pues llegé al 20.1% (Segeplan, 2015:
32). En diciembre de 2015, de conformidad
con el Acuerdo Gubernativo No. 303-2015,
los salarios minimos para 2016 legalizaron de
nuevo remuneraciones que condenan a las y
los trabajadores y sus familias a condiciones
de vida en subsistencia. Ademas, las brechas
entre el salario real (ajustado por la inflacidn)
y los costos de vivir en el pais han ido en
aumento, con lo cual existe el riesgo de
propagar un proceso lento, pero continuo, de
pauperizacion de las y los trabajadores.

La insuficiencia de ingresos de una persona,
a pesar de estar empleada, repercute
directamente en la ingesta caldrica minima
del hogar. Asi, a pesar de los esfuerzos de
los programas para disminuir la desnutricion
cronica (cuestionables en su ejecucidén), este
flagelo disminuyd solamente 6.3 puntos
porcentuales en quince anos, ubicandose en
un 46.5% (Segeplan, 2015: 31).

Los programas de promocién de la
universalizacion de la educacién primaria
lograron matricular, en 2009, al 98.7% de ninas
y ninos en edad para cursar dicho nivel (IBIS,
2015: 28). No obstante, a partir de ese ano
se registr6 una tendencia descendente, con
una matriculacién neta del 81.0% en 2015. La
profundizacion de la problematica se observa
a partir de 2012, lo cual coincide con una
merma en la inversion destinada al programa
de transferencias monetarias condicionadas.
De tal cuenta, ante una ninez padeciendo
desnutricion, la carencia de servicios publicos
para la estimulacion temprana infantil,* y la
pervivencia de condiciones psicopedagdgicas
y de infraestructura escolar inadecuadas
(falta de materiales didacticos, baja densidad
de maestras y maestros por alumnado,
un lenguaje materno ajeno, etc.), no es de
extrafar que en 2014 solamente el 59.8% de
ninos y ninas lograra terminar la primaria en
el tiempo establecido (cifra muy similar a la
registrada en 2005, del 52.9%).

Junto con el sector educativo, en la gestion
2012-2015 avanzd el desmantelamiento de

instituciones publicas fundacionales; en
este marco, el sector salud fue uno de los
mas afectados. A finales de 2014 concluyo
un periodo de mas de veinte anos de
contrataciones de servicios de salud itinerantes
de caracter publico/privado que sustituyeron
la presencia institucional permanente de
establecimientos publicos de extension,
para la prestacion de servicios publicos
de salud. Entre 2002 y 2014-2015, anos de
implementacién de los servicios itinerantes,
Guatemala disminuy6 considerablemente la
mortalidad de ninos y nihas menores de cinco
anos de 53 a 35 por cada mil nacidos vivos
(Segeplan, 2015: 172) y se lograron mayores
coberturas de inmunizaciones (Julian P, Evans,
& Beomsoo, 2011: 273). No obstante, la falta de
infraestructura que caracterizo los veinte anos
del modelo evito el fortalecimiento de una red
integral de servicios permanentes que son
esenciales para la atencion mas especializada
a lamaternidad, la salud sexual y reproductiva,
y el acceso universal a la salud para todas las
etapas del ciclo de vida de las personas.

Prueba de lo anterior es que, a pesar de
existir una reduccion positiva de la mortalidad
materna, esta sigue considerablemente
alejada de la meta establecida en el marco de
los ODM (Segeplan, 2015: 198). En respuesta, el
Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social
(MSPAS) se vio en la obligacién de desarrollar
planes institucionales paralelos para abordar
la mortalidad materna (MSPAS, 2008, 2010
& 2015a); incrementar el acceso a servicios
basicos de salud sexual y reproductiva
(Conjuve/UNFPA, 2013); y aumentar la
cobertura de servicios de atencion a la salud
desde el primer nivel (MSPAS, 2015b). Debido
a la cancelacion total del modelo itinerante en
2015, el Estado empezo el afo 2016 con una
infraestructura con la capacidad de brindar
atencidnalapoblacion que el paisteniaen 1950.
Sin la capacidad de extension, permanente
e institucional, el Estado no cuenta con un
primer nivel de atencidén con la pericia para
mantener las coberturas de vacunacién, el
acceso a métodos de planificacion familiar,
el monitoreo de la desnutricion cronica,
y la atencion de enfermedades crénicas vy

4 La cobertura de la educacion inicial en Guatemala en 2013 fue de aproximadamente el 0.5%. Ello conlleva la exclusion de 1.7
millones de nifios y nifas de entre 0 y 3 aflos de edad, para un porcentaje de 74.4 para nifios y nifas entre los 4 y los 6 afos,

con un total de 939,000 personas (Icefi/Unicef, 2015: 55).



Guatemala: indice de Desarrollo

mano (IDH) (20

2014 0.627 128
2013 0.628 125
2012 0.626 125
20M 0.620 125
2010 0.613 127
2008 0.601 19
2005 0.576 19
2000 0.551 110

Centroamérica: indice de Desarrollo

Costa Rica 0.776
El Salvador 0.666
Honduras 0.606
Nicaragua 0.631
Panama 0.780
Guatemala 0.627

Fuente: PNUD (2015)

por vectores (entre ellos, el virus del Zika
y del chikungufa, que constituyen una
preocupacion latente en América Latina).

Por otra parte, el informe de 2015 del
Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) clasifica a Guatemala
como un pais con desarrollo humano medio,
ubicado en la posicién 128 entre 188 paises a
nivel mundial. En 2000, la posicién ocupada
fue la 110. En ese sentido, cabe indicar que
el pais ha mejorado tan marginalmente
los condicionantes estructurales del
desarrollo humano que muchas naciones
le han superado en la ultima década. En
Centroamérica, a pesar de poseer una de
las economias méas grandes del istmo,
Guatemala aventaja en materia de desarrollo
humano unicamente a Honduras.

1.2 CONTEXTO ECONOMICO

Las proyecciones del Fondo Monetario
Internacional (FMI) para 2016 prevén un
crecimiento moderado de las economias
avanzadas (entre 2.1% y 2.2%), a raiz de una
modesta estabilizacion de los precios de las
materias primas, la disminucion de los precios
del petréleo, el inicio de una mayor disciplina
fiscal y el reacomodo gradual de China. No
obstante, la productividad de estos paises se
mantiene débil. En el corto plazo, la mayoria
de mercados emergentes seguird vulnerable
a la caida de precios de las materias primas
y a la fuerte apreciacion del doélar de los EE.
UU., que complicaria el balance comercial
de algunos paises. Para Latinoamérica y el
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Fuente: PNUD (2015)

Tabla 4
Provecciones de crecimiento

Mundial 34 3.1 3.6
Economias avanzadas | 1.8 1.9 2.2
EE. UU. 24 2.5 2.8
Zona del euro 0.9 1.4 1.6
Japon -0.1 0.6 1.0

Economias emergentes | 4.6 4.0 4.5
América Latina y
el Caribe 1.3 | -0.2 0.8

Fuente: FMI (2015). World Economic Outlook, octubre.
Notas: */ cifras preliminares; ¥ estimaciones del FMI

Caribe se anticipa una actividad econdmica
poco dinamica en 2016, con expectativas de
recuperacion a partir de 2017, en la medida en
que los EE. UU. y la zona euro logren dinamizar

sectores que favorezcan el intercambio
comercial con la region.
Se prevé que Centroamérica registre un

crecimiento del 3.0% en 2016, con una
estimacidon estable del 3.2% en 2017 No
obstante, existe el riesgo de que las economias
emergentes demanden menos materias
primas, o que dicha demanda sea provista,
en parte, mediante la sobreproduccién de
economias mas avanzadas, lo que podria
afectar el balance comercial de la regién
centroamericana y, con ello, generar una
merma adicional en los ingresos tributarios.
Cabe senalar que en paises exportadores
de materias primas con regimenes de tipo



de cambio flexible —tal el caso de varios de
los paises del istmo—, la depreciacion de la
moneda podria compensar algunas pérdidas
en los términos de intercambio, pero también
podria exacerbar la vulnerabilidad asociada
con un apalancamiento comercial empresarial
Yy una mayor exposicion de riesgo cambiario.
A pesar de ello, se espera un aumento del
consumo privado, la formacién bruta de capital
fijo, y un crecimiento sostenido de sectores
econdmicos como la agricultura, comercio,
servicios financieros y manufactura.

El pronéstico climatico para 2016 con respecto
al fenomeno de «El Nifio» llama a la precaucion,
pues desde el alcance de sus temperaturas
pico en 2015, sugiere que se trata de uno de
los mas fuertes en la historia (con efectos mas
pronunciados que el episodio récord de 1997-
1998). Dado el alcance, duracion e intensidad de
las sequias en algunas regiones, este fendmeno
tendra repercusiones drasticas sostenidas en la
matriz energética de paises que dependen de
hidroeléctricas, asi como en los subsectores
agricolas de subsistencia y exportacion. En
contraste, se mantiene la posibilidad de que se
registren nuevamente precipitaciones pluviales
excesivas, que han generado danos severos en
lainfraestructura economicay el sector agricola.
Por otra parte, con una tasa de desempleo en los
EE. UU. cercana al 5% y mejoras potenciales en
las condiciones de empleo para los migrantes
centroamericanos, a raiz de las negociaciones
de los estatus de proteccidon temporal con los
paises centroamericanos (TPS, por sus siglas
en inglés) se puede esperar un flujo constante
de remesas familiares. Adicionalmente, la
firma de los convenios del Plan de la Alianza
para la Prosperidad en los paises del Triangulo
Norte, asi como el Acuerdo Transpacifico de
Cooperacion Econdémica (TPP, por sus siglas
en inglés), firmado entre algunos paises de la
region, podria tener algunos efectos positivos
en el dinamismo econdmico del istmo; no
obstante, también podria acarrear algunas
preocupaciones en tematicas como la propiedad
intelectual y la apertura hacia organismos vivos
modificados, el inicio de obstaculos legales
para el acceso a medicamentos genéricos, y la
defensa de intereses econémicos privados en
detrimento del medio ambiente.

Con respecto a Guatemala, las proyecciones
del banco central estiman, al cierre de 2015, un
crecimiento del PIB del 4.2%, con una prevision
de crecimiento del 4.0% para 2016. La inflacidn
acumulada a 2015 cerr6 en un 3.07%, con una
meta propuesta del 4.0% para 2016 (Banguat,
2016). Se espera, ademas, una recuperacion
gradual de las exportaciones e importaciones
del pais, a razon de un crecimiento del 8.5%
y el 6.0% con estimaciones a diciembre de
2016, respectivamente, y un incremento del
consumo privado através de mayores ingresos
por remesas. A simple vista, pareciera que el
pais recupera su ritmo.

No obstante, a raiz de la caida de los ingresos
tributarios, con el agravante de la aprobacion
de Q9.4 millardos de colocacién de deuda
interna para el financiamiento del déficit
fiscal en 2016, no se descarta el riesgo de
desplazamiento de la inversion privada.
Asimismo, con un «agujero» fiscal de al menos
Q5 millardos en 2015 y la aprobacion de uno
de los presupuestos publicos mas bajos de la
historia reciente, en 2016 el Gobierno reducira
ademas la produccion de bienes y servicios
publicos, los cuales, podrian agravar la ya
precaria situacion de las familias empobrecidas
del pais, tal es el caso de un aumento en el
gasto de bolsillo en salud.

Contrario a lo deseado, el pais se estanca en
su extrema desigualdad, con el quintil mas
pobre concentrando el 71% del consumo
nacional y el quintii mas rico el 44.9%
(Segeplan, 2015: 70). La productividad laboral
se encuentra en retroceso, con una tasa de
crecimiento del PIB por persona empleada de
-0.3 en 2014, solo similar a la de veinte anos
atras. En 2014, la relacién empleo-poblacion®
(59.9) era cinco puntos mas baja que la de
2002, a lo que se suma que 85 de cada 100
personas ocupadas trabajan en condiciones
precarias (69.3% en la ocupacion informal y
14.4% en subempleo) (Segeplan, 2015: 79).
Sin cambios hacia una estructura econdmica
que aumente la redistribucion, no habra
crecimiento econdmico que reduzca el riesgo
de inestabilidad politica, social y economica.

5 La proporcion de la poblacion de 15 afios 0 mas que esté en edad de trabajar y que se encuentra empleada (Segeplan, 2015: 74).
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1.3 CONTEXTO POLITICO

1.3.1 El «terremoto politico» de 2015

Por ser ano electoral, era natural esperar que
2015 estuviese marcado por eventos politicos
que ejercieran influencia en todos los ambitos,
incluida la fiscalidad publica. Sin embargo,
dificilmente se hubiese podido anticipar el
alcance y la profundad de las implicaciones
politicas, econdmicas y sociales de los eventos
acaecidos.

Los primeros tres meses y medio del ano
transcurrieron segun la dinamica usual de la
politica guatemalteca, quizd destacando la
tensién que estaba generando la intencion del
Gobierno de no solicitar una cuarta prorroga
del mandato de la Comision Internacional
contra la Impunidad en Guatemala (Cicig).®
Sin embargo, el 16 de abril marc6é un viraje
violento, cuando el Ministerio Publico (MP),
las fuerzas de seguridad y la Cicig realizaron
la captura del titular en funciones de la

Superintendencia de Administracién Tributaria
(SAT), un exsuperintendente de la SAT, el
secretario general del sindicato de esta misma
entidad, funcionarios y particulares, para
un total de diecinueve personas, ademas de
declarar préfugo de la justicia al secretario
privado de la Vicepresidencia de la Republica.
Todas estas personas eran acusadas de
integrar una estructura criminal dedicada a
la defraudacion aduanera denominada «La
linea».

Tan solo una semana después de las primeras
capturas en el caso «La linea», el 23 de abril,
tendria lugar en el Palacio Nacional de la
Cultura un acto publico en el que el Gobierno
anunciaba que solicitaria formalmente al
secretario general de las Naciones Unidas una
cuarta prorroga del mandato de la Cicig.’

«La linea» seria solo el primero de una
serie de casos investigados por la Cicig vy
el MP, todos escandalos mayusculos de

6 La Cicig fue creada mediante un acuerdo entre Guatemala y la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) suscrito el 12 de
diciembre de 2006, ratificado por el Congreso de la Republica el 1 de agosto de 2007 y vigente desde el 4 de septiembre de
2007. El Gobierno de Guatemala habia solicitado tres prorrogas bianuales consecutivas, venciendo la tercera el 3 de septiembre
de 2015. El Gobierno se mostré reacio a solicitar una cuarta prorroga, la cual tendria vigencia del 4 de septiembre de 2015 al 3

de septiembre de 2017 Véase:

http://www.s21.com.gt/nacionales/2014/09/12/oj-apoya-prorroga-cicig-fiscal-no-opina
http://noticias.emisorasunidas.com/noticias/nacionales/baldetti-dice-que-cicig-experimento-que-se-puede-ir-otro-pais
http://www.prensalibre.com/guatemala/justicia/metamorfosis-del-discurso-sobre-cicig
http://www.publinews.gt/nacionales/otto-perez-ya-no-quiere-hablar-mas-sobre-la-cicig/Tetoao—Q08k84XtiWO5g/

7 Elacto publico referido fue objeto de una amplia cobertura periodistica. Véase:
http://contrapoder.com.gt/wp-content/uploads/2015/04/Guatemala-UN-Comissio_Cast-1.jpg
http://d3ustg7s7bf7i9.cloudfront.net/mmediafiles/pl/1a/1a9d2a98-7e35-4520-aaec-1ea1ff2b9fce_1024_512.jpg
http://www.plazapublica.com.gt/content/otto-perez-noches-de-insomnio-y-un-cambio-de-ultima-hora-en-el-informe-sobre-la-cicig
http://www.prensalibre.com/guatemala/satisfaccion-pordecision-de-pedir-prorroga-de-cicig
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corrupcion. Seguirian los casos «lGSS-
Pisa», plazas «fantasma» en el Congreso
de la Republica, «lGSS-Chiquimula»,
«Redes», «Lavado y politica», «Bufete de la
impunidad», «Negociantes de la salud», entre
otros, relacionados con corrupcién en los
tres poderes del Estado, gobiernos locales,
partidos politicos, profesionales, empresarios
y otros.® Conforme las investigaciones de
estos casos avanzaban, empezd a resultar
evidente la corrupcion y la participacion de las
altas autoridades de entonces en actos refidos
con la ley, incluyendo al expresidente Otto
Pérez Molina y a la exvicepresidenta Roxana
Baldetti, asi como a varios de los funcionarios
de gobierno cercanos a los mandatarios, entre
ellos jueces, diputados, alcaldes y empresarios.

Ante semejante escandalo, la ciudadania
reacciond con indignacidn y protesta enérgica,
expresada en multitudinarias manifestaciones
de rechazo a la corrupcidn que se concentraron
en la Plaza de la Constitucion de la Ciudad de
Guatemala, cabeceras departamentales y en
muchos lugares alrededor del mundo. Las
manifestaciones ciudadanas se registraron
durante mas de cuatro meses consecutivos,
con la participacidn de diversos sectores,
destacando  movimientos  nuevos de
estudiantes universitarios. Particularmente
masivas fueron las movilizaciones del 25
de abril, el 16 de mayo y el paro nacional
del 27 de agosto, todas realizadas de forma
pacifica y ordenada. Las principales demandas
de este movimiento ciudadano fueron el
rechazo general a la corrupcion, la renuncia
y persecucion penal del expresidente Otto
Pérez Molina y la exvicepresidenta Roxana
Baldetti, asi como de todos los funcionarios y
servidores publicos acusados de corrupcion.

Las evidencias recopiladas en el proceso de
investigacion del caso «La linea» condujeron
a la Cicig y al MP a acusar directamente a los

entonces presidente y vicepresidenta. Ante la
presion ciudadana y la contundencia de las
investigaciones, la exvicepresidenta Roxana
Baldetti dimitié el 8 de mayo,’y el expresidente
Otto Pérez Molina lo hizo el 3 de septiembre
(durante la audiencia de primera declaracién
ante un juez, luego de que el Congreso de la
Republica le retirara la inmunidad).” Desde
entonces estan ligados a proceso y guardan
prisién preventiva, en tanto avanza el proceso
judicial. En igual situacion se encuentran casi
todos los acusados por la Cicig y el MP por
casos de corrupcion.

Luego de la renuncia del expresidente Pérez
Molina y la exvicepresidenta Baldetti, las
instituciones guatemaltecas, en un proceso
ejemplarmente  pacifico, siguieron los
procedimientos establecidos en la Constitucion
Politica de la Republica para designar
autoridades transitorias, las cuales aseguraron
la realizacién de los comicios generales.
Destaca que la eleccion de diputados,
autoridades municipales y la primera vuelta
de la eleccion presidencial se realizaron el 6
de septiembre de forma pacifica y con un alto
nivel de participacién de los votantes, a tan
solo tres dias de la dimision del expresidente
Pérez Molina.

La segunda vuelta de la eleccidn presidencial
se llevd a cabo con normalidad el 25 de
octubre, resultando ganador el actual
Presidente Constitucional de la Republica,
licenciado Jimmy Morales, postulado por el
partido Frente de Convergencia Nacional (FCN-
Nacion), quien derrotara por margen amplio a
Sandra Torres, candidata del partido Unidad
Nacional de la Esperanza (UNE). La eleccion
del presidente Morales, es relevante en cuanto
a que evidencié el rechazo de la ciudadania
en 2015 a los politicos de carrera y a la forma
tradicional de hacer politica partidaria en el
pais, por lo general corrupta y opaca.

8 Para mayor detalle, consultense el portal de Internet y los documentos de la Cicig; por ejemplo, los siguientes:
http://www.cicig.org/uploads/documents/2015/COM_085_20151113_VIII.pdf

http://www.cicig.org/index.php?page=prensa_es

http://www.cicig.org/index.php?page=historial-de-noticias-2015

9 El Congreso eligié como reemplazo en la Vicepresidencia a Alejandro Maldonado Aguirre, entonces magistrado presidente de la

Corte de Constitucionalidad (CC).

10 El vicepresidente Alejandro Maldonado Aguirre asumié la Presidencia y el Congreso eligi6 como vicepresidente al exrector de la
Universidad de San Carlos de Guatemala (USAC), Alfonso Fuentes Soria.



Sin embargo, si por un lado la ciudadania
eligio como presidente de la Republica a
alguien sin mucha trayectoria ni experiencia
politica previa, los resultados de las elecciones
parlamentarias y municipales no favorecieron
al nuevo partido oficialista FCN-Nacion. De
hecho, en los resultados electorales para la
VIl legislatura, de los 158 escanos, el partido
Libertad Democratica Renovada (Lider) obtuvo
45 (28%); la UNE, 32 (23%); TODOS, 18 (11%);
Partido Patriota (PP), 18 (11%), y FCN-Nacidn, 11
(7%). Los 34 escanos restantes (20%) quedaron
distribuidos en 10 bancadas minoritarias.

Posterior a la victoria del presidente Jimmy
Morales en el balotaje de la eleccidn
presidencial, inicio la expectativa de cdmo
el presidente electo integraria su gabinete
de gobierno y como los futuros funcionarios
conducirian el proceso de transicion con las
autoridades salientes. Esta expectativa fue
particularmente intensa debido a que el FCN-
Nacion gano la eleccion sin una propuesta de
plan de gobierno™ ni un equipo de técnicos y
politicos solido dentro de su partido.

El presidente Morales anuncié un equipo de
transicion,” el cual rapidamente enfrento
la que seria una de sus principales tareas:
participar en las discusiones en el Congreso de
la Republica sobre el Proyecto de Presupuesto
General de Ingresos y Egresos del Estado
para el Ejercicio 2016, el que se ejecutaria en
el primer ano de su gestion. Sin embargo, el

desempeno de este equipo de transicién en
este primer acercamiento al Congreso culminé
con su retirada del proceso de discusién ante
la falta de una propuesta viable.™

El primer tropiezo del equipo de transicién
del presidente Morales se registré durante
la discusién del referido proyecto al ceder
ante el discurso populista de exigir una
rebaja en el gasto, supuestamente como
una medida anticorrupcidn. Esta actitud de
los representantes del presidente electo
practicamente avald el recorte con el cual
finalmente el presupuesto para 2016 fue
aprobado, pese a reiteradas advertencias
sobre los efectos negativos de ello." Este seria
un tema que el nuevo gobierno afrontaria
en los primeros dias de su administracion,
solicitando al Congreso una ampliacion de las
fuentes de financiamiento al presupuesto.™

Un segundo hecho que afectd esa negociacion
fue el escandalo causado por la acusacion de
plagio académico en el que se vio envuelto
uno de los miembros del equipo de transicion
encargado de asuntos econémicos y fiscales.®

1.3.2 Cambio de autoridades: Primer
escandalo en el Ejecutivo y dominio
opositor en el Legislativo

El 14 de enero de 2016 se opero el cambio
de autoridades en el Ejecutivo y en las
municipalidades, y dio inicio la VIII legislatura.

11 Engeneral, con la excepcion de dos casos, la calidad de las propuestas de plan de gobierno de las 14 organizaciones politicas que
participaron en la elecciéon presidencial demostré ser muy baja y pobre. El Icefi analizé las pocas propuestas que se publicaron
durante el proceso electoral de 2015, de las cuales la del partido FCN-Nacion demostré ser una de las méas deficientes en
términos de contenido y calidad. Véase:
http://icefi.org/temas-de-interes/analisis-de-planes-de-gobierno
http://icefi.org/temas-de-interes/pobre-oferta-electoral-senala-icefi
http://icefi.org/temas-de-interes/icefi-acciona-para-analizarplanes-de-gobierno

12 Este equipo de transicion estuvo encabezado por el abogado Elmer Erasmo Beltetdn Morales, e integrado por los profesionales
Carlos Martinez Gularte, César Osveli Aguilar, José Carlos Castafieda y José Ramoén Lam. Se anuncié que Castaneda y Lam
actuarian como encargados de asuntos econémicos y de los acercamientos con el Congreso. Véase:
http://www.prensalibre.com/guatemala/decision-libre-2015/abogado-personal-de-jimmy-morales-dirigira-transicion-de-gobierno

13 La prensa reporté la actitud distraida y laxa de los miembros del equipo de transiciéon del presidente Morales, incluso
desatendiendo las presentaciones y explicaciones técnicas sobre la crisis fiscal que se anticipaba para 2016. Véase: http://lahora.
gt/equipo-economico-de-fcn-no-mostro-interes-en-la-exposicion-de-presupuesto/

14 Estas advertencias sobre la inconveniencia de recortar el presupuesto fueron realizadas por varias entidades, incluidas el Icefi.
Véase: http://icefi.org/noticias/icefi-y-oxfam-demandan-un-presupuesto-que-reduzca-la-desigualdad
http://icefi.org/comunicados/icefi-saluda-avances-en-transparencia-en-presupuesto-de-2016-pero-reitera-que-la

15 Véase: http://elperiodico.com.gt/2016/02/01/pais/morales-solicita-al-congreso-autorizaremision-de-bonos-del-tesoro-porq1633-millones/
http://www.prensalibre.com/guatemala/politica/jimmy-morales-entrega-propuesta-al-congreso
http://lahora.gt/jimmy-morales-llega-al-congreso-con-peticiones-concretas-y-brasa-para-al-congreso/

16 El escandalo acapard la atencion de los medios y fue ampliamente reportado. Véase:
http://diariodigital.gt/2015/11/02/aqui-esta-la-prueba-contundente-contra-lam/
http://contrapoder.com.gt/2015/11/01/denuncian-porplagio-a-asesor-del-presidente-electo-jimmy-morales/
http://www.soy502.com/articulo/pruebas-sobre-plagio-literal-asesor-jimmy-morales
http://www.s21.com.gt/nacionales/2015/11/02/ipnusac-denuncia-plagios-jose-lam
http://www.prensalibre.com/guatemala/politica/ipnusac-seala-de-plagio-a-jefe-de-equipo-de-transicion
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Al final de una jornada de ceremoniales y
protocolo y tras ser investido como presidente
de la Republica, el presidente Morales procedid
a juramentar a su gabinete de gobierno, el cual
salia a luz por primera vez luego de mucha
especulacién y rumores. Sin embargo, no habian
transcurrido 24 horas de los actos protocolarios
cuando se conocid que la recién nombrada
ministra de Comunicaciones, Infraestructura
y Vivienda era sancionada por la SAT debido a
un adeudo tributario, ademas de tener posible
conflicto de interés por haber sido contratista del
Estado.

Un desgaste tan temprano del capital politico del
nuevo gobierno puede resultar muy inoportuno
ante la expectativa de medidas impopulares
que puedan resultar necesarias y urgentes
para estabilizar las finanzas publicas en crisis,
medidas como las modificaciones al presupuesto
y endeudamiento publico adicional que el
Ejecutivo solicitd al Congreso de la Republica a
inicios de febrero de 2016.

Como es ya una caracteristica disfuncional
del Legislativo guatemalteco, la distribucion
por organizacion politica en el Congreso no
permanecié apegada al resultado electoral del
6 de septiembre de 2015. Por un lado, en las
semanas posteriores a los comicios generales,
los partidos PP y Lider, derrotados en la eleccion
presidencial fueron victimas del transfuguismo
y la fuerza politica de sus bancadas se redujo
significativamente. Por el otro, ante su debilidad
en el Congreso, el oficialista FCN-Nacion
inicid acciones para incrementar el nimero de
diputados en su bancada, buscando integrar a
diputados transfugas, contradiciendo el discurso
del presidente Morales de rechazo y critica a las
practicas de la politica «tradicional», incluyendo
el transfuguismo parlamentario. El 5 de febrero
trascendi6 que el partido FCN-Naciéon habia
logrado sumar a su bancada a 8 diputados
tradnsfugas, en una accién apresurada para eludir
la aplicacién de las medidas para impedir esta
mala practica y otras anomalias parlamentarias
incluidas en las reformas a la Ley Organica del
Organismo Legislativo, aprobadas apenas un dia
antes, el 4 de febrero.

Asi, la distribucion de las fuerzas politicas
en el Congreso de la Republica ha cambiado

significativamente, ya que a inicios de febrero
de 2016 el reparto de diputados por bancada
legislativa se presentaba muy diferente al
resultado electoral de septiembre de 2015. En
efecto, al 5 de febrero de 2016 la distribucion
de los 158 escanos era la siguiente: la UNE,
31 diputados (20%); FCN-Nacion, 19 (12%); el
nuevo Movimiento Reformador, integrado por
disidentes del PP, 19 (12%); TODOS, 18 (11%);
el nuevo grupo Alianza Ciudadana, integrado
por disidentes de varios partidos, 11 (7%); el
nuevo Grupo Progresista, conformado por
disidentes del partido Lider, 8 (5%); Encuentro
por Guatemala, 7 (4%); Lider, 6 (4%); y el PP
con tan solo 3 (2%). Los 36 diputados restantes
se distribuyeron en 9 bancadas minoritarias,
incluyendo 10 diputados independientes que
renunciaron a los partidos politicos por los cuales
fueron electos. Para marzo de 2016, el FCN-
Nacién llegd a ser la bancada mayoritaria con
31 diputados, la mayoria proveniente del partido
Lider y el Partido Patriota.

Esta redistribucion no solo evidencia el alto
grado de pulverizacion que estd sufriendo la
VIIl legislatura, sino ademas la intensidad del
transfuguismo. Destaca, en este sentido, el caso
del oficialista FCN-Nacion, el cual pasé de ser
la quinta bancada tras el resultado electoral, a
ser la primera posicion en marzo de 2016.

Durante este proceso de reestructuracion por
transfuguismo, el Congreso eligio a su Junta
Directiva para 2016, quedando completamente
bajo la conduccion de la oposicion politica: la
Presidencia y la Primera Secretaria estan en
manos de la UNE; la Primera Vicepresidencia
y la Segunda Secretaria, del PP; la Segunda
Vicepresidencia y laTercera Secretaria en manos
deTODOS; laTercera Vicepresidencia, del partido
Union del Cambio Nacional (UCN); la Cuarta
Secretaria, del partido Compromiso, Renovacion
y Orden (CREO); y la Quinta Secretaria, a
cargo del partido Visién con Valores (VIVA).
Es decir, procesos clave como la distribucion
de las comisiones de trabajo o la definicion de
las prioridades de la agenda legislativa seran
controlados plenamente por la oposicién,
mientras el oficialista FCN-Nacion no tendra
posibilidad de incidir en ellos.

En efecto, el dominio opositor en el Legislativo




quedo6 demostrado en enero de 2016 cuando la
mayoria del Congreso aprobd que el partido FCN-
Nacion no obtuviera ninguna de las presidencias
de las 52 comisiones de trabajo. En particular, en
2016 la Comision de Finanzas Publicas y Moneda
y la Comisidn de Transparencia seran presididas
por la UNE; la Comisién de Economia y Comercio
Exterior serd presidida por el Movimiento
Reformador; la Comision de Legislacion y
Puntos Constitucionales, por un diputado
independiente; la Comision de Probidad, por
Winaq; y la Comision Extraordinaria de Apoyo
a la Recaudacion, por UCN. Todas relevantes e
importantes para la agenda legislativa de interés
para las finanzas publicas.

1.3.3 Solicitar mas deuda publica a la
oposicion politica: Paso inevitable para
estabilizar las finanzas publicas en 2016

La unica solucion saludable frente a la crisis en
la que el nuevo gobierno recibe las finanzas
publicas es un incremento sostenible de la
carga tributaria, el cual puede alcanzarse
con la combinacion de la recuperacién de
la SAT y medidas legislativas. Sin embargo,
aunque el Gobierno emprendiera esfuerzos
inmediatos en estas direcciones, la
recuperacion de los ingresos por la via sana
no es inmediata.

Por un lado, se requiere tiempo para lograr
que reformas estructurales en la SAT corrijan
el grave dano que ha sufrido la institucién
y, con ello, recuperar la confianza de los
contribuyentes y elevar la recaudacion.
Por el otro, disposiciones del Cddigo
Tributario obligan a que las modificaciones
en la legislacion tributaria cobren vigencia
hasta el periodo impositivo siguiente a la
modificacién.” En el caso de impuestos cuyo
periodo de imposicion es anual, cualquier
modificacién aprobada en 2016 cobraria
efecto hasta 2017.

Por consiguiente, las medidas de corto
plazo para poder estabilizar las finanzas
publicas se reducen a dos: un plan estricto
de contencion del gasto publico o el

incremento en el endeudamiento publico
autorizado para 2016. Como se explicara
mas adelante, el presupuesto de 2016 fue
aprobado con severas reducciones en el
gasto publico, por lo que sin menoscabo de
esfuerzos de optimizacién y supresion de
gastos superfluos, el margen de contencion
es muy reducido o inexistente. Es decir,
disminuciones significativas adicionales a
las ya incorporadas en el presupuesto de
2016 podrian implicar mas atrasos en el pago
de salarios, desabastecimiento adicional en
el sistema publico de salud, o suspension de
otros servicios basicos. Todo esto conlleva
riesgos graves de manifestaciones de
descontento e ingobernabilidad.

La inexistencia de espacio para contener
el gasto deja como Unico recurso procurar
la ampliacion del techo presupuestario
financiado mediante un incremento en el
endeudamiento publico. Sin embargo, la
iniciativa de ley que el propio presidente
Morales present6 al Congreso de la Republica
a inicios de febrero de 2016™ solicita un
incremento al endeudamiento publico
bonificado, pero destinado uUnicamente a
corregirlos errores con los que fue aprobado el
presupuesto de 2016. Debido a que se limitaron
solo a cambios de fuente de financiamiento,
los Q1,633.6 millones adicionales que el
Ejecutivo pidid para incrementar la deuda
no estan destinados a incrementar el gasto,
sino se limitan a atender las graves carencias
del sistema de salud o de casi todas las
entidades del Estado.’ Estos recursos estan
limitados Unicamente a corregir las fuentes de
financiamiento de las asignaciones de gasto
para el MP, el Organismo Judicial (0OJ) y la
USAC, entre otras entidades.

Esta postura sugiere que las autoridades del
Ejecutivo siguen encontrando dificultades
para enfrentar la realidad objetiva de las
cuentas fiscales; también sugiere la intencion
de continuar con la posicion y el discurso del
presidente Jimmy Morales y del partido FCN-
Nacién de 2015, en cuanto a no incrementar el
gasto publico y enfocarse en la administracién

17 Numeral 2 del articulo 7 del Cédigo Tributario, Decreto del Congreso de la Republica No. 6-91.
18 Véase: http://www.minfin.gob.gt/downloads/presupuesto_informativos/iniciativa_020216.pdf
19 Véase: http://lahora.gt/deficit-presupuestario-en-cuatro-ministerios-supera-g5-mil-millones/
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eficiente de los recursos existentes. No
obstante, la iniciativa de ley presentada al
Congreso por el presidente Morales por lo
menos evidencia consciencia sobre el error
cometido cuando su equipo de transicion
solicito recortar el presupuesto. Esto también
presupone cierto reconocimiento del dano que
le ha ocasionado a la nueva administracion la
carencia de un plan de gobierno técnicamente
solido y sustentado con proyecciones vy
estimaciones fiscales.

Corregir el discurso y empezar a adoptar las
medidas urgentes para estabilizar las finanzas
publicas, pese a su impopularidad (como en el
caso de solicitar al Congreso endeudamiento
publico adicional), seguramente implicara
pérdida de capital politico para la nueva
administracion gubernamental. Destaca que
la UNE, el partido perdedor en el balotaje
presidencial, preside la Junta Directiva y la
Comision de Finanzas Publicas y Moneda,
ambas clave para lograr la aprobacion del
endeudamiento publico que el Ejecutivo se
prepara a solicitar formalmente.

1.3.4 Recuperar la confianza ciudadana:
El reto politico mas importante

Quiza de mayor importancia que el desafio que
plantean los partidos politicos de oposicidn
sean el apoyo y respaldo ciudadanos, los
cuales se vuelven criticos ya que constituyen
el Unico recurso politico que el presidente
Jimmy Morales tiene para poder ganarle el
pulso a quienes controlan el Legislativo. Por
ello, es imperativo que el presidente Morales
preserve la confianza de la ciudadania que
lo eligio, evitando a toda costa desgastes
innecesarios como el que le causd defender

el nombramiento de la exministra de
Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda,
o cualquier otro caso de conflicto de interés,
opacidad o corrupcidn.

El hecho de que la crisis politica de 2015
iniciara tras el escandalo de corrupcion
en la administracién tributaria conlleva
una relevancia especial. Por ser la SAT el
ente estatal con capacidad coercitiva para
fiscalizar las obligaciones tributarias de los
contribuyentes, se trata de una institucion
que, en el marco del contrato social, tiene
siempre el deber especial de ser transparente y
honesta. Por ser justamente esta la entidad en
la que se conocid el primer caso de corrupcion,
la confianza ciudadana en sus autoridades ha
sido profundamente traicionada, y con ello
SU recuperacion constituye un proceso lento
y dificil. Por un lado requiere demostraciones
de probidad y transparencia sostenidas en
el tiempo por parte del nuevo gobierno,
pero también es necesario evitar que la
corrupcién en la SAT sea una excusa para el
incumplimiento tributario.

El apoyo y la confianza de la ciudadania
constituyen un capital politico que el
presidente Morales esta obligado a preservar,
no solo desde el inicio de su gestidn, sino
practicamente en todo momento. Aun con el
senalado transfuguismo, la debilidad en el
Congreso del partido oficial sera una constante
que afectara al presidente Morales cada vez
qgue requiera impulsar la agenda legislativa
de su interés. Con seguridad la aprobacidn
de las medidas para estabilizar las finanzas
publicas en 2016 y en el presupuesto de 2017
sera parte de coyunturas particularmente
dificiles en este contexto politico.
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PRESUPUESTO DE
INGRESOSY EGRESOS

DEL ESTADO

2.1 DIAGNOSTICO DE LA
SITUACION FISCAL DE

GUATEMALA AL CIERRE
DE 2015

El Estado guatemalteco enfrentd en 2015 la
mayor de sus crisis fiscales de los ultimos
anos. Destacan como causas el deterioro
de la carga tributaria y la imposibilidad de
impulsar una reforma fiscal que permita
la disponibilidad de mas recursos para el
financiamiento del aparato estatal, asi como
para la implementacién de una agenda de
mejoras en transparencia y lucha contra la
corrupcion.

Esta crisis —que tuvo su corolario en la
renuncia y posterior encarcelamiento de los
entonces presidente y vicepresidenta de la
Republica— se manifestd, entre otros, en
una fuerte contraccidn de la carga tributaria,
hasta alcanzar el 10.2% en 2015, luego de
registrar un 12.1%, en 2007, y un 10.8%, en
2014. El nivel de los impuestos captados por
el Estado en 2015 refleja la posicidn mas baja
en la recaudacion del pais de los ultimos
quince anos, tendencia que sigue fuertemente
amenazada de continuar si no se produce
una seria reestructuracion del organismo
encargado de la recaudacion tributaria, el
cual atraviesa profundas dificultades cuyos
inicios se remontan a 2012.

Entre los factores que explican la pérdida
recaudatoria de los dUltimos anos se
encuentran, por una parte, las alteraciones
y mutilaciones que sufrio la reforma

tributaria de 2012, entre las cuales destacan
la disminucidn de la tasa del régimen sobre
utilidades del impuesto sobre la renta (ISR)
para las empresas, la cual pas6 del 31% al
25%, al no haber sido acompahada de una
efectiva reduccion en los limites a los costos
y gastos deducibles. Por la otra, se tienen
la reversién al aumento al impuesto a la
circulacién de vehiculos; varias mutilaciones
a la propuesta de ley aduanera; la concesion
de amnistias fiscales y la «legalizacion»
de esquemas de fraude fiscal en el sector
construccion; la drastica caida en la moral
de los contribuyentes, sobre todo luego
de los escandalos de corrupcion en la
administracién tributaria; la reducciéon de
los precios internacionales del petréleo, y
la apreciacion relativa del tipo de cambio
nominal.

Por el lado del gasto, el tamaho medio
del Gobierno de Guatemala ha oscilado
en alrededor del 14.0% del PIB durante
la administracion de Oscar Berger (2004-
2007), y del 14.2% en la gestion de Alvaro
Colom (2008-2011). Sin embargo, debido
a la politica tacita de mantener constante
el nivel de la deuda publica con relacién
al PIB y al fracaso relativo de las reformas
tributarias impulsadas durante el gobierno
de Otto Pérez Molina (2012-2015), el tamano
del sector publico se redujo hasta alcanzar
un 13.4% del PIB en 2014 y un 12.2% en 2015,
el nivel mas bajo de los ultimos dieciocho
anos, lo que generd fuertes recortes en
los programas sociales y en la prestacion
de servicios publicos vinculados con el
bienestar inmediato de la poblacién.
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Tabla 5

Guatemala: Resultados fiscales por periodo presidencial (2004-2016/7)

Como porcentaje del PIB

Ingresos totales 12.5%
Ingresos tributarios 1.7%
Gastos totales 14.0%
Intereses pagados 1.4%
Resultado presupuestario -1.6%
Deuda/PIB 21.4%

11.5% 1.4% 1.1%
10.7% 10.7% 10.4%
14.2% 13.3% 12.7%

1.4% 1.5% 1.5%
-2.7% -2.0% -1.9%
23.1% 24.5% 24.3%

Fuente: Icefi, con base en cifras del Minfin.

’» Datos de 2016 contenidos en el Presupuesto de Ingresos y Egresos del Estado

La politica de contencion del gasto
aplicada durante los ultimos anos obedecid
directamente a la reducida disponibilidad
de recursos, especialmente aquellos
procedentes de impuestos. Contrario a lo
ocurrido durante el impacto de la crisis
econdmica mundial de 2009 y 2010 —lapso
en el que se echd mano a un incremento de
emergencia de ladeuda publica para sostener
el gasto total e incrementar el gasto social
prioritario (politica fiscal moderadamente
contraciclica)—, en los ultimos afos no se ha
recurrido a endeudamiento publico adicional
para estos fines. Ello se refleja en que los
saldos de la deuda se han mantenido por
debajo del 25.0% del PIB, en consonancia
con los objetivos de estabilidad de la Junta
Monetaria al aprobar los limites de la deuda
establecidos en el presupuesto. No obstante,
producto de la persistencia del déficit fiscal,
aunque en cantidades pequenas, el saldo
de las obligaciones del Tesoro guatemalteco
continué su ritmo creciente, con lo que
alcanzo un 24.2% del PIB a finales de 2015,
luego de manifestar un nivel promedio
de 24.5% durante el gobierno saliente, vy
por encima del 23.1% reportado durante la
administracion de Alvaro Colom.

Si bien el Estado guatemalteco continud
presentando déficit fiscal durante los tltimos
anos, el esfuerzo de contencion del gasto
permitié que el gobierno de Pérez Molina (a
diferencia del periodo presidencial de Alvaro
Colom, en el que se manifesté un déficit
promedio del 2.7% del PIB) reportara un
déficit fiscal medio del 2.0% del PIB. El punto
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mas bajo se dio en 2015, cuando el indicador
presentd un 1.5%, cifra que no se registraba
desde 2007, cuando alcanzé un 1.4% del PIB.
De tal cuenta, los resultados macrofiscales
parecieran reflejar un teodrico desempeno
sano de las finanzas publicas guatemaltecas,
e incluso podrian dar lugar a pensar que
derivan de la disponibilidad de cantidades
apropiadas de recursos efectivamente
utilizados, en aras de garantizar la calidad del
gasto. Sin embargo, es claro que la aparente
estabilidad de los indicadores fiscales es
resultado de una contraccidn severa en el
gasto, politica asumida en respuesta a la falta
de recursos tributarios, lo que ha obligado
a restringir el funcionamiento del Estado de
manera significativa y tiene manifestaciones
colaterales en una profunda crisis funcional
de las instituciones publicas, asi como en la
creciente pauperizacion de la poblacién.

2.2 RESULTADOS FISCALES

DE 2015

Segun las cifras preliminares disponibles, en
2015 los ingresos totales del gobierno central
de Guatemala alcanzaron Q52,748.0 millones,
de los cuales Q49,724.3 millones (94.3%)
correspondieron a ingresos tributarios. Los
ingresos corrientes manifestaron un exiguo
crecimiento del 1.0%, mientras que los
ingresos tributarios apenas reportaron un
incremento del 1.3%, en contraposicion con el
aumento registrado en el PIB nominal (7.6%).
Esta brecha se reflejd6 en una contraccion
de la carga tributaria, la cual se situd en el
10.2% del PIB.



La recaudacién tributaria de 2015 quedo
un 9.1% por debajo de la prevision
presupuestaria, lo cual fue resultado,
entre otros factores, de la contracciéon en
el recaudo del impuesto sobre la renta
(ISR) y del impuesto al valor agregado a
las importaciones (IVA importaciones).
Con relacion a 2014, estos impuestos
presentaron reducciones del 4.1% y el 3.7%,
respectivamente. También se registré una
caida significativa en las regalias e impuestos
sobre hidrocarburos compartibles, bajo la
supervision del Ministerio de Energiay Minas
(MEM), los que reportaron una disminucion
del 63.9% con respecto a lo percibido en
2014. Cabe mencionar que, a la fecha, no
se cuenta con una explicacion oficial sobre
el particular, aun cuando se presume que
la reduccion de los precios internacionales
del petréleo explica en gran parte dicho
fendmeno.

El ISR continud siendo afectado, entre otros,
por la reduccion del 31% al 25% en la tasa
del régimen de utilidades (ingresos netos),
que no fue acompanada por una depuracién
de costos y gastos deducibles excesivos, ni

Tabla 6

Rentas de las actividades lucrativas
Sobre utilidades (renta neta)
Opcional simplificado (renta bruta)
Pago directo

Retenciones

Rentas del trabajo en relacion de dependencia
Rentas del capital

No residentes

Otros pagos (convenios, multas, etc.)
Total ISR

Impuesto de solidaridad

Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos oficiales de la SAT

por un incremento sustancial en el impuesto
aplicable a la distribucion de dividendos,? ya
que después de 2012 fue el propio Gobierno
el que dio marcha atras en los avances
logrados.?” En consecuencia, se estimularon
esquemas amplios de planificacion fiscal,
asi como la migracién de los contribuyentes
del régimen simplificado con una tasa alta
(7% sobre ingresos brutos superiores a
Q30,000 mensuales) al de utilidades con
una tasa efectiva mas baja. Los datos de
la Superintendencia de Administracion
Tributaria (SAT) evidencian esta migracion,
ya que por un lado la caida registrada en
la recaudacion del régimen simplificado
es mucho mayor que la del régimen de
utilidades y, por el otro, la recaudacién del
impuesto de solidaridad (ISO, el impuesto
auxiliar al régimen de utilidades) registré un
incremento extraordinario del 10.5%.

La caida en la recaudacién del ISR no solo
evidencia el problema de la diferencia en
las tasas marginales de los regimenes de
utilidades y simplificado, sino ademas que
en 2015 la SAT fue incapaz de controlar
y fiscalizar adecuadamente el ISR. Con la

9,833.5 9,308.6  -524.9 -5.3%
3,683.5 3,564.3 -119.2 -3.2%
6,150.0 5744.4 | -405.6 -6.6%
3,476.4 3,112.0 | -364.4 -10.5%
2,673.6 2,632.4 -41.2 -1.5%
996.3 1,181.1 184.8 18.5%
1,235.5 1,166.0 -69.5 -5.6%
1,821.8 1,803.2 -18.6 -1.0%
319.8 1684  -1514 -47.3%
14,2069 13,6273  -579.6 -4.1%
3,533.5 3,905.6 372.1 10.5%

20 La idea original de la reforma de 2012 era configurar el ISR en un esquema «dual», en el cual se reduciria la tasa sobre las
utilidades, en tanto se incrementaba la tasa aplicable a la distribucion de dividendos. Este juego entre el tratamiento de las
utilidades de la empresa y las ganancias de capital en la forma de dividendos debia guardar una relacién proporcional. La reforma
de 2012 fallo en este objetivo, porque la reduccion de la tasa para las ganancias de las empresas fue desproporcionadamente
grande (del 31% al 256%), comparada con el impuesto aplicable a los dividendos (solo el 5%).

2

=

La restitucion de costos y gastos deducibles excesivos se operd en el Decreto del Congreso de la Republica No. 19-2013,

aprobado por iniciativa del Gobierno el 12 de diciembre del mismo afo.




Unica excepcidn del régimen de trabajadores
asalariados, la recaudacion de todos los
demas regimenes también cayd en 2015; el
caso mas preocupante es el de las rentas de
capital (que supuestamente debia compensar
la reduccion de la tasa en el régimen de
utilidades). Al no haber razones economicas
significativas que expliquen la caida en
el régimen de rentas de capital, se abre la
inquietante posibilidad de un aumento
desmedido de la evasion y la elusién, ante
la percepcién de una SAT debilitada e
incapaz de realizar su accion fiscalizadora;
una percepcién sin duda alimentada por
el escandalo del caso «La Linea». Esta
grave posibilidad explicaria por qué los
trabajadores asalariados son los Unicos
que no cuentan con los recursos, ni con la
posibilidad legal de escapar del ISR que sus
patronos les retienen, en contraste con las
empresas y sus accionistas, que tienen los
recursos para financiar complejos esquemas
de planeacién tributaria y, posiblemente,
también de fraude.

La debilidad administrativa de la SAT afectd
en 2015 la recaudacion de otros impuestos,
ademas del ISR. La crisis institucional de
la SAT pudo haberse iniciado en esta fase
muy aguda desde 2013, como consecuencia
del despido de muchos de sus cuadros
técnicos y el desmantelamiento de varias
de sus capacidades institucionales. Este
debilitamiento institucional haimposibilitado
que en los ultimos anos la SAT atienda los
requerimientos para mejorar la recaudacion,
lo cual se refleja incluso en su cuestionable?
estimacion oficial con respecto a la evasién
del IVA, que supuestamente crecio del 25.6%
al 29.9%, lo cual seria equivalente a una
pérdida de recaudacion de unos Q9,700.0
millones.

La recaudacion de impuestos al comercio
exterior también registré6 merma. De nuevo,
el caso «la Linea» ejercié influencia negativa,
ya que precisamente se tratd de un caso de
defraudacion aduanera que incluso alcanzé
a las mas altas autoridades de la SAT y del

Ejecutivo. Por otro lado, también tuvo un
impacto significativo la reducciéon de los
precios internacionales de los combustibles,
lo cual redundd en una disminucion del IVA
importaciones y en la apreciacidon relativa
del tipo de cambio promedio nominal,
factores que redujeron el valor nominal de
los productos importados, la base gravable
de ese impuesto.

Otro factor que explica por qué en 2015 no se
alcanzd la meta recaudatoria fue la decision
de la Corte de Constitucionalidad (CC) de
declarar inconstitucional la manera como el
Congreso aprobd la creacion de un nuevo
impuesto a la telefonia, asi como aumentos
a las tasas aplicables al impuesto a la
distribucién del cemento y a las regalias de
las explotaciones mineras en general. Segun
la CC, el haber aprobado estas medidas de
vigencia permanente dentro del decreto
de aprobacion del presupuesto de 2015,
cuya vigencia fue de solo un ano, viold los
procedimientos que la Constitucion Politica
de la Republica establece para el proceso
de emision de leyes. Esta decision de la CC
impidio la aplicacion de estas medidas, con
lo cual se generd un vacio fiscal cercano a
los Q1,850.0 millones.

El gasto publico de 2015 reporté una
gjecucion del 87.7%, con una disminucion
del 1.5% con respecto a lo realizado en 2014.
Este resultado se explica directamente por
la estricta politica de contencion del gasto
que el Gobierno aplico desde mayo de
2015,2 ante la imposibilidad de alcanzar la
meta tributaria. Las principales variables
de este ajuste fueron los gastos de capital,
que observaron una contraccion del 20.3%,
seguidos de la adquisicion de bienes vy
servicios, que se redujo en un 13.0%.

Como consecuencia de las contracciones
en los ingresos y gastos publicos, el déficit
fiscal se redujo al 1.5% del PIB, por debajo
del 2.0% considerado en el presupuesto. Es
importante destacar que, a diferencia de la
practica observada durante los Ultimos anos,

22 Ellceficuestiona la estimacion oficial de la SAT porque, segun sus célculos, la evasion estimada del IVA se expandid notablemente
desde 2013, y solo en 2015 debié aumentar en al menos un 7%, dado que la recaudacion de este impuesto crecié solamente el
0.5%, mientras que el valor agregado nacional lo hizo en un 76%. Es decir, una brecha significativa si se suponen constantes la

estructura de la base gravable y los tratamientos especiales.

23 Aungue ya desde enero el Ministerio de Finanzas Publicas (Minfin) habfa iniciado con medidas de contencién de menor escala.
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la situacion fiscal del Gobierno presentd
un superavit primario del 0.1%, por lo que
practicamente los ingresos del Estado
fueron suficientes para cubrir los gastos, si
se exceptua el pago del servicio de la deuda.
Debe remarcarse que si bien la politica de
contraccion severa del gasto facilito este
resultado macrofiscal, su consecuencia en
términos de provision de bienes publicos
ha generado situaciones que implican una
desproteccidon considerable para un amplio
segmento de la poblacién, lo cual no solo
vulnera derechos inalienables, como la salud
y la educacidn, sino inclusive pone en riesgo
el derecho a la vida.

Sirva de ejemplo que durante el ano 2015, el
Ministerio de Salud Publicay Asistencia Social
(MSPAS) reportd que unicamente se alcanzo
el 89% de la programacién, confirmacién y
reconfirmacion de la adquisicion de vacunas,
jeringasy cajas de bioseguridad ante el fondo
rotativo de la Organizacion Panamericana de
la Salud (OPS), pues no se logro el suficiente
financiamiento. De igual manera, no fue
posible adquirir el equipo frigorifico para

dar soporte al programa de inmunizaciones,
pues la capacidad financiera presupuestaria
fue insuficiente.? Por su parte, el procurador
de los Derechos Humanos, en comunicado
de prensa de noviembre de 2015, expresé
que «[...] el sistema nacional de salud
enfrenta la peor crisis documentada hasta
el dia de hoy» (PDH, 2015),%° e hizo énfasis
en el desabastecimiento de medicamentos e
insumos médico-quirurgicos, asi como en el
déficit de personal médico y de enfermeria
en el sistema hospitalario.

2.3 PERSPECTIVAS PARA LOS

INGRESOS PUBLICOS EN
2016

El presupuesto de 2016 incluye una previsidn
de ingresos totales por Q57,946.7 millones,
equivalentes al 11.1% del PIB, de los cuales
Q54,555.8 corresponden a fuentes tributarias
(10.4%delPIB,yun94.1%deltotaldeingresos),
y cerca de Q3,400 millones provendran de
otras fuentes, entre ingresos no tributarios,
donaciones e ingresos de capital. El monto
previsto implica un crecimiento del 9.9%

Tabla 7
Ejecucion presupuestaria del gobierno central de Guatemala
(2014-2015, cifras en millones de quetzales)
Total ingresos 52,224.3 58,314.0 52,748.0
. Ingresos corrientes 52,2171 58,293.9 52,722.0 1.0% 90.4%
Ingresos tributarios 49,096.9 54,701.1 49,724.3 1.3% 90.9%
II. Ingresos de capital 72 20.1 26.0 261.1% 129.4%
Total gastos 60,818.6 68,299.3 59,891.2 -1.5% 87.7%
. Gastos corrientes 47471.2 54,380.3 49,257.0 3.8% 90.6%
Remuneraciones 18,465.8 19,813.0 20,303.8 10.0% 102.5%
Bienes y servicios 9,346.0 12,366.9 8,133.8 -13.0% 65.8%
Intereses de la deuda 6,583.2 70074 7478.8 13.6% 106.7%
l. Gastos de capital 13,3474 13,919.0 10,634.2 -20.3% 76.4%
Resultado primario (2,011.2) (2,9779) 335.6 -116.7% -11.3%
Resultado presupuestal | (8,594.4) (9,985.3) (7143.2) -16.9% 71.5%

Fuente: Icefi/Unicef, con base en cifras del Minfin

24 Informacion provista con base en el Expediente UNIP-SI-063-2016 de la Unidad de Informacion Publica del MSPAS concerniente
a reportes del avance de metas fisicas en 2015 en favor del Icefi.

25 Comunicado de prensa de la PDH disponible en:

http://www.pdh.org.gt/archivos/descargas/Sala%20de % 20prensa/

Comunicados/comunicado_pdh_sistema_nacional_de_salud_09112015.pdf




Grafica 3

Guatemala: Evolucion del presupuesto de egresos 2015, cifras en millones de quetzales
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en comparacion con los valores ejecutados
en 2015, por encima del 7.2% de promedio
de crecimiento anual registrado para este
rubro durante los ultimos cinco anos (2011-
2015), y también muy por encima del 1.0%
de crecimiento manifestado en 2015, por lo
que aparentemente los valores previstos se
encuentran sobrestimados.

De acuerdo con proyecciones realizadas por
el Icefi, la sobrestimacién se ubica primero
en el prondstico de los ingresos tributarios,
los cuales, en consonancia con su trayectoria
pasiva actual, debieran reflejar una tasa de
crecimiento del 5.0%, con lo que se infiere
una sobreestimacién cercana a los Q2,360.0
millones. Esto porque, por un lado, el
valor considerado en el presupuesto para
los ingresos tributarios incluye Q1,500.0
millones adicionales que la SAT debiera
recaudar como consecuencia de las mejoras
administrativas en sus procesos para reducir
la evasidn tributaria. Sin embargo, ya que a
la fecha no han sido ejecutadas acciones para
promover un cambio en los procedimientos
y actividades de la SAT, no parece que dicho
monto sea factible de alcanzar.
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Por otro lado, la previsién de ingresos
tributarios en el presupuesto de 2016 se
bas6 en una estimacién de cierre de 2015
que la SAT realiz6 a inicios de junio de
dicho ano, la cual demostrd ser demasiado
optimista. Por ello, las estimaciones del Icefi
son mas realistas en tanto consideran los
resultados que realmente se obtuvieron en
2015. Este andlisis muestra que para que la
SAT logre cumplir su meta de recaudacion
en 2016 se requiere un esfuerzo ain mas
grande al originalmente planificado.

Existe aun un riesgo adicional que puede
agudizarlafalta de recursos en 2016. En enero
de este ano Irdn y los paises desarrollados
celebraron negociaciones para tratar de
controlar los problemas de armamento
nuclear a nivel mundial, lo que dio como
resultado el reingreso irani en el mercado
global del petroleo, con la consecuente
reduccion de los precios internacionales,
muy por debajo de los observados durante
2015. Las metas de recaudacion tributaria
de la SAT se calcularon usando el precio
internacional del petréleo crudo reportado
durante los primeros cinco meses de 2015,



que era toda la informacion disponible en
ese momento y que, en promedio, arrojaba
un valor de USD56.0 por barril. Sin embargo,
solo durante el mes de enero de 2016, el
promedio reportado ya alcanzaba cerca de
los USD30.0 por barril. Si esta trayectoria
continua, en el largo plazo existiria un
impacto fiscal adicional a lo arriba descrito
de hasta Q810.0 millones.

Aun cuando sobre el valor indicado en el
parrafo anterior no existe certeza total,
las autoridades deben considerar que la
gravedad de la situacion fiscal exige un
gran esfuerzo por parte de la SAT, pues
de no concretarse un incremento en la
recaudacion tributaria se abriria una brecha
de entre Q2,600.0 y Q3,400.0 millones. Al
igual que en 2015, esto obligaria a aplicar
una contencion excesiva del gasto publico,
con el consecuente agravamiento de los

problemas para la provision adecuada de
servicios publicos esenciales.

En el &mbito de los ingresos no
tributarios, las donaciones incluidas en el
presupuesto ascienden a Q526.5 millones,
significativamente por encima de los Q104.6
millones percibidos en 2015 y de los Q179.3
millones recibidos en 2014. Es importante
comentarque,dadaslascaracteristicasrelativas
al cambio de gobierno y la recuperacion de la
confianza de los paises amigos y las entidades
internacionales, existe alguna posibilidad de
que aumenten las transferencias corrientes
obtenidas en forma de donaciones; sin
embargo, se estima poco probable que las
mismas se incrementen hasta llegar al monto
presupuestado. En consecuencia, parece

existir una sobrestimacion de las donaciones
corrientes, por un monto de entre Q300.0 y
Q400.0 millones.

Tabla 8
Comparativo entre los resultados fiscales ejecutados en 2014 y 2015 y los
considerados en el presupuesto aprobado para 2016 (cifras en millones de quetzales)
Total ingresos 52,224.3 52,748.0 57,946.7 9.9%
l. Ingresos corrientes 52,2171 52,722.0 57941.0 9.9%
Ingresos tributarios 49,096.9 49,724.3 54,555.8 9.7%
No tributarios y transferencias 3,120.2 2,9977 3,385.2 12.9%
Il Ingresos de capital 12 26.0 5.7 -78.1%
Total gastos 60,818.6 59,891.2 66,326.3 10.7%
. Gastos corrientes 47471.2 49,2570 54,025.7 9.7%
Remuneraciones 18,465.8 20,303.8 21,375.9 5.3%
Bienes y servicios 9,414.0 8,133.8 9,330.1 14.7%
Intereses de la deuda 6,583.2 7478.8 7,769.2 3.9%
Otros 13,008.2 13,340.6 15,550.4 16.6%
Il. Gastos de capital 13,3474 10,634.2 12,300.6 15.7%
Resultado primario -2,011.1 335.7 -610.4 -281.8%

Producto interno bruto 454,862.80 489,622.10 522,694.40
Total ingresos 11.5% 10.8% 1.1%
Ingresos tributarios 10.8% 10.2% 10.4%
Total gastos 13.4% 12.2% 12.7%
Resultado presupuestal -1.9% -1.5% -1.6%

Fuente: Icefi/Unicef, con base en cifras del Minfin




Grafica 4

Guatemala: Carga tributaria neta (cifras como porcentaje del PIB)
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Consecuentemente, al sumar las brechas
identificadas en los ingresos tributarios y los
no tributarios, el Icefi advierte una posible
sobrestimacion en los ingresos totales del
Gobierno considerados en el presupuesto
de 2016. Tal sobrestimacidon ascenderia, por
lo menos, a unos Q2,660.0 millones (4.6%
del presupuesto de ingresos y 0.5% del PIB).
De concretarse este agujero en los ingresos,
cerca del 4% de las asignaciones de gasto
aprobadas en el presupuesto de 2016
careceria de una fuente de financiamiento
efectiva.

2.4 ASPECTOS PARTICULARES
DEL PRESUPUESTO

PUBLICO DE EGRESOS
PARA 2016

El proyecto de presupuesto presentado en
septiembre de 2015 por el Ejecutivo contemplo
inicialmente un  techo  presupuestario
de Q72,430.0 millones, que después de
negociaciones en el seno de la Comisién de
Finanzas Publicas y Moneda del Congreso de
la Republica —incluyendo momentaneamente
al equipo de transicidn del entonces presidente
electo—?® fue dictaminado favorablemente,
aungue incorporando cambios y reducciones.

Asi, en noviembre de 2015 el Pleno del
Congreso aprobo el presupuesto de 2016 con
un techo de Q70,796.3 millones.

Asi las cosas, el gasto publico presupuestado
para 2016 asciende a Q66,326.3 millones
(12.7% del PIB),” un 10.7% por encima de lo
ejecutado en 2015 (12.2% del PIB), pero por
debajo de la trayectoria de los ultimos anos.
De dicho monto, el 81.5% corresponde a gastos
corrientes, incluyendo Q7769.2 millones para
el pago de intereses de la deuda publica,
mientras el restante 19.5% se asigno a gastos
de capital.

Las obligaciones del Estado a cargo del Tesoro
recibieron la asignacién mas grande dentro del
presupuesto aprobado para 2016, con Q23,768.7
millones (4.6% del PIB). Le siguen el Ministerio
de Educacion (Mineduc), con Q12,892.3
millones (2.5% del PIB); el servicio de la deuda
publica, con Q12,448.9 millones (2.4% del PIB);
el MSPAS, con Q5,531.7 millones (1.1% del PIB);
el Ministerio de Gobernacion (Mingob), con Q
4,473.5 millones (0.86% del PIB); y el Ministerio
de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda
(CIV), con Q 3,629.4 millones (0.69% del PIB).
Estas seis entidades concentran el 88.6% del
presupuesto.

26 Véase: http://www.prensalibre.com/guatemala/decision-libre-2015/presidente-electo-dara-compas-de-espera-a-gobierno-saliente

27 El gasto publico presupuestado de Q66,326.3 es resultado de restar al techo presupuestario de Q70,796.3 las amortizaciones
de la deuda publica externa, por valor de Q2,752.4 millones, asi como las amortizaciones de la deuda publica interna, por
Q1,7176 millones. Estas incluyen Q1,710.6 millones correspondientes a la amortizacion del costo de la politica monetaria.
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Grafica b

Guatemala: Gasto publico segun tipo

(2010-2015, en millones de quetzales corrientes y porcentajes del PIB)
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1/ El gasto por deuda publica incluye el pago de intereses y las amortizaciones de la deuda publica interna y externa.

Tal como se ha comentado, dada la fuerte
contencion del gasto publico que el Gobierno
aplico en 2015 ante la imposibilidad de alcanzar
la meta de ingresos tributarios, en el proceso
de formulacion presupuestaria para el siguiente
ano el Minfin propuso techos presupuestarios
institucionales calculados con base en las
perspectivas de cierre realmente esperadas
para 2015, y no con base en el presupuesto
vigente durante ese ano. Es decir, los montos
asignados por entidad obedecieron mas bien a
la drastica realidad de la ejecucion del gasto en
2015, situacion que financieramente permitid
enfrentar la insuficiencia de ingresos. No
obstante, la politica de contencion del gasto
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aplicada ese ano implicd, para la poblacion,
en términos humanos y cotidianos, problemas
muy serios de abastecimiento y cobertura de
servicios basicos. En este escenario se podria
argumentar que en el presupuesto aprobado
para 2016, en su mayoria, las entidades
recibieron en sus asignaciones un incremento
si se compara con lo realmente ejecutado en
2015 en el marco de una contencion severa del
gasto, pero reducciones si se parangonan con
lo que fue el presupuesto vigente en 2015.

En efecto, si se compara el presupuesto
aprobado para 2016 por entidad con el
presupuesto vigente a diciembre de 2015, se
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observan reducciones significativas en el caso
de ministerios con funciones primordiales en la
provision de bienes publicos y de inversion en
infraestructura econdmica. Desde la perspectiva
de esta comparacion, destaca lo siguiente: un
recorte en el CIV de Q2,260.57 millones (38.4%
menos con relacion a lo vigente a diciembre
de 2015), primordialmente en el Programa de
Desarrollo de la Infraestructura Vial (Q1,692.2
millones) y el Programa de Subsidio para la
Vivienda Popular (Q209.5 millones); un recorte
en el MSPAS de Q1,030.1 millones (15.7%
menos),?® mayoritariamente en el Programa de
Prevencion de la Desnutricién Crénica (Q418.0
millones) y el Programa de Recuperacion de la
Salud (Q92.9 millones); y finalmente, un recorte
al Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales

Grafica 7

(MARN) de Q25.7 millones (15.3% menos),
concentrado en el Programa de Desarrollo
Ambiental del Petén (Q21.5 millones).

Frente a los rezagos en materia de desarrollo
humano esbozados en secciones anteriores
—los cuales se concretan en situaciones de
exclusién para poblaciones vulnerables como la
ninezy laadolescencia, las mujeresy los pueblos
indigenas—, se observa que el presupuesto
aprobado para 2016 implica una contencion de
gasto de facto, ya que practicamente replica
el escenario de contencidn severa aplicado en
2015. El Icefi teme que dicho escenario podria
profundizarse, a menos de que se tomen
medidas urgentes para el rescate integral de las
finanzas publicas. Esta situacion impide iniciar
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Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos del Sicoin

28 Debe considerarse con cautela que durante el afo 2015 el MSPAS recibié una transferencia de Q915.0 millones, asignada
principalmente al Programa de Prevencion de la Desnutricion Croénica y proveniente de una asignacion espuria de Q1,965.0
millones contenida en el presupuesto aprobado para dicho afio en Obligaciones del Estado a cargo del Tesoro. Esta situacion fue

denunciada por el Icefi en el Boletin jContamos!, numero 19.
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inversiones que permitan ubicara Guatemalaen
una senda de desarrollo humano, con lo cual se
desperdicia ademas la oportunidad que brinda
el hecho de que el pais se encuentre frente a un
proceso de «bono demografico» que requeriria
inversiones estratégicas en educacion, salud y
proteccién social, con miras a vislumbrar un
futuro mas promisorio.?®

Con base en la definicién propuesta por la
Comisidn Economica para América Latina
(Cepal, 2010), el presupuesto aprobado para
2016 considera un gasto publico social (GPS)
de Q378777 millones, equivalentes al 7.2%
del PIB, con una tendencia descendente que

Grafica 8

podria alcanzar un 70% hacia 2018, segun el
marco que ofrece el presupuesto multianual.
No obstante, estimaciones del Icefi muestran
gue, en un escenario optimista, el GPS¥® podria
caer en 2016 a un 6.5% del PIB, si se considera
una priorizacién que garantice el 90% de su
ejecucion. Lamentablemente, sigue siendo el
gasto publico en salud el que parece mostrar
el peor deterioro, lo cual constituye un claro
reto para el nuevo gobierno, pues se requiere
un plan sanitario que permita el rescate del
sistema publico de salud en todos sus niveles,
de manera que se garantice a toda la poblacién
el acceso a servicios.

Gasto publico social (cifras como porcentajes del PIB)

6.6

6.4

2010 2011 2012 2013

Devengado

2014

Estimacion Icefi

2016 | 2017 2018
Aprobado Multianual

2015

Fuente: Icefi/Unicef, con base en Sicoin y Presupuesto multianual 2015-2017

29 De conformidad con cifras del Centro Latinoamericano y Caribefo de Demografia (Celade), la poblacion guatemalteca ha venido
experimentando una transicién demografica Unica en su historia. Dicha transicion, conocida como «bono demogréfico», traera
consigo, en los préoximos 46 anos, una disminucién de la participacion de la nifiez en la poblacién total: los nifos menores de
15 anos pasaran de ser un 40.5% de la poblacién guatemalteca, en 2013, a ser un 19.4%, en 2060. Este grupo etario convivira,
hasta 2060, con una poblacién joven menor de 30 afnos del 28.6%. El bono demografico, sin embargo, también trae consigo
el incremento de la proporciéon de personas mayores de 45 afos, de un aproximado del 15%, en 2013, hasta un 37%, en 2060

(Icefi, 2014).

30 La definicién referida considera «[...] el monto de recursos destinados al financiamiento de los planes, programas y proyectos
cuyo objetivo es generar un impacto positivo en algun problema social». La clasificacién segun finalidad permite identificar el
gasto publico social (GPS), el cual resulta de la agrupaciéon de los montos destinados a proteccion ambiental; urbanizacion y
servicios comunitarios; salud; actividades deportivas, recreativas, cultura y religion; educacion; y proteccion social.




Gasto publico social (cifras como porcentajes del PIB)

35
3.0 *———-—2 ——5— *‘%
25
2.0 \
1.5 = v ;;\Af o o —
1.0 = "
0.5
) 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Devengado Aprobado Multianual
e SalUC —— Educacion =l ()= Proteccion social
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Tabla 9

Gasto publico del gobierno central segun finalidad
(periodo 2010-2018, cifras como porcentajes del PIB)

Finalidad 2010

201

Aprobado
2016

Multianual
2017 2018

2012 2013 2014 preliminar

Servicios publicos generales 12 120 10| 09| 08 08 0.9 08, 08
Defensa 03 03| 03| 04| 03| 03 03 02| 02
Orden publico y seguridad ciudadana 14 141 15| 15 15 14 15 13 13
Atencion a desastres y gestion de riesgos 01 01 01/ 01 041 0.1 0.1 01 01
Asuntos economicos 210 | 245| 205 | 175 | 176| 105 118 09 08
Proteccion ambiental 0.1 02| 01| 01 0.1 0.1 0.2 011 01
Urbanizacion y servicios comunitarios 1.6 15 16| 16 16 14 14 171 17
Salud 13 1.1 11 1.2 1.1 11 1.0 10 09

Actividades deportivas, recreativas, cultura y religion | 0.2

03| 02| 02| 02| 02 0.2 02, 02

Educacion 30| 29| 30| 29/ 30/ 30 3.0 29| 28
Proteccion social 19 161 16| 15 15 13 14 141 13
Transacciones de la deuda publica 2.1 20 21| 21 20 2.1 24 210 21
Total 51| 150 146 | 143 | 139, 128 135 128| 123

Fuente: Icefi/Unicef, con base en Sicoin y Presupuesto multianual 2015-2017

Finalmente, en cuanto a clasificacion por grupo
de gasto, el presupuesto aprobado para 2016
indica que el rubro que mayores recursos
financieros representara para el Gobierno es
el de servicios personales, el cual comprende
prestaciones relacionadas con sueldos vy
salarios por un monto de Q21,269.96 millones,
es decir, el 30.0% del total. Por otro lado, se
tienen Q15,509.69 millones (21.9%) destinados
a transferencias corrientes (hacia instituciones

BN contamOs « ICEFI« UNICEF

del sector publico o fuera de él); Q12,448.94
millones (17.6%) para el servicio de la deuda
publica y amortizacion de otros pasivos;
Q9,970.17 millones (14.1%) para transferencias
de capital; Q5,568.80 millones para servicios no
personales, que incluyen gastos como servicios
basicos; y Q3,355.44 millones (4.7%) para la
adquisicion de propiedades, planta, equipo e
intangibles.



Grafica 10

Estructura porcentual del gasto publico segun grupo de gasto

(2015-2016, en porcentajes)
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Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos del Sicoin

2.5 RIGIDEZ DEL GASTO
PUBLICO EN EL

PRESUPUESTO APROBADO
PARA 2016

Las rigideces fiscales pueden definirse como
restricciones institucionales que limitan la
capacidad de modificar el nivel o la estructura
del presupuesto publico (Castellanos, 2011). En
Guatemala existenrestricciones al gasto publico
provenientes de asignaciones reconocidas
por la Constitucion Politica de la Republica,
leyes ordinarias y otras disposiciones legales
que especifican asignaciones del presupuesto
para entidades, actividades o sectores,
independientemente de las decisiones o
politicas del Gobierno.

Aunqueenprimerainstanciaestasasignaciones
traten de garantizar o proteger ciertos gastos
prioritarios (por ejemplo, educacién, salud
o seguridad), en la practica imposibilitan
ajustes en el presupuesto ya que mecanizan
la asignacion de gastos en cada ejercicio
fiscal. Por ende, muchos de los componentes
incluidos en el presupuesto no dependen de
la discrecion de las autoridades encargadas de
elaborar la politica presupuestaria, sino mas
bien de compromisos adquiridos previamente.
Las rigideces fiscales pueden encontrarse
tanto por el lado de los ingresos (las fuentes

de financiamiento del gasto), como en las
asignaciones de gasto. Para el caso de
Guatemala, la rigidez en las asignaciones
del gasto publico se ubica principalmente
en las asignaciones necesarias para el
funcionamiento del Gobierno, por ejemplo, el
pago de salarios y prestaciones respaldadas
por leyes vigentes (lo cual representa un
36.9% de los ingresos corrientes); los aportes
constitucionales a las municipalidades,
la USAC, el OJ, la CC, a la Confederacion
Deportiva Autonoma de Guatemala (CDAG)
y el Comité Olimpico Guatemalteco (COG).
También, a la educacion (11.4% de los ingresos
corrientes); los intereses de la deuda publica
(13.8% de los ingresos corrientes); los pagos a
regimenes contributivos de seguridad social y
clases pasivas del Estado (7.8% de los ingresos
corrientes); y aportes especificos a instituciones
ordenados por disposicion legal vigente (3.0%
de los ingresos corrientes).

Por otro lado, la rigidez en las fuentes de
financiamiento del gasto publico, es decir, los
ingresos, se localiza en:

a) Los aportes IVA-Paz, que contienen
destinos especificos de la recaudacion del
IVA para las municipalidades, los consejos
de desarrollo, fondos sociales, la educacién
orientada al trabajo, la seguridad ciudadana




y la seguridad alimentaria. Estos destinos
especificos representan el 18.1% de los
ingresos corrientes.

b) Los aportes por ingresos con destino
especifico establecidos por las leyes de los
impuestos sobre combustibles derivados
del petroleo, vehiculos, Unico sobre
inmuebles, timbres fiscales, salidas del
pais, tabaco, bebidas alcohdlicas, cemento
y cable (3.0% de los ingresos corrientes).

Al considerar en conjunto los aspectos rigidos
tanto en las asignaciones como en las fuentes
de financiamiento del gasto, se tiene que

Tabla 10

alrededor del 91.8% del gasto publico de la
administracion central es rigido. De tal cuenta,
por cada quetzal de ingresos corrientes que
se logre percibir, el Gobierno tiene, en 2016,
compromisos de gasto equivalentes a Q1.05.

El Icefi reitera que las reformas tributarias y
los pactos fiscales futuros deben buscar los
mecanismos para disminuir gradualmente
estos altos grados de rigidez. Pero, a la vez,
se debe garantizar la suficiencia de recursos
en temas prioritarios, permitiendo asi un
margen de maniobra del gasto que facilite la
implementacion de politicas publicas nuevas y
estratégicas.

Rigidez del gasto publico en el presupuesto aprobado para 2016

(en millones de quetzales y porcentajes)

(+) Ingresos corrientes
Ingresos tributarios 1/
Ingresos no tributarios

Transferencias corrientes

(-) Compromisos de gasto

Aportes constitucionales b/

que tienen destino especifico ¢/
Ministerio de la Defensa Nacional d/
Intereses de la deuda publica
Remuneraciones
Clases pasivas

Saldo (ingresos-egresos)

Asignaciones de gasto financiadas con IVA-Paz (5%
puntos porcentuales de la tarifa del 12% del IVA) a/

Asignaciones de gasto financiadas con impuestos

Aportes institucionales con ingresos corrientes e/

579411 100.0 11.08
54,555.8 94.2 10.44
2,841.9 4.9 0.54
543.4 0.9 0.10
60,863.9 105.0 11.64
10,509.5 18.1 2.01
6,614.9 11.4 1.27
2,491.2 4.3 0.48
1,725.2 3.0 0.33
7978.9 13.8 1.63
21,375.9 36.9 4.09
4,545.13 18 0.87
5,623.00 9.7 1.08

(2,922.78)

Relacion compromiso de gasto/ingresos corrientes

Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos del Sicoin

Nota: #: Asignados de la manera siguiente: de los 12 puntos porcentuales de la tasa Unica del IVA, 1.5 corresponden a
municipalidades; 1.0 a consejos departamentales de desarrollo; 1.0 al Fondo Nacional para la Paz (Fonapaz); 0.5 a seguridad
alimentaria; 0.5 a seguridad ciudadana; y 0.5 a educacion primaria y técnica.

v Del total de ingresos ordinarios percibidos, un 10% corresponde a municipalidades; 5% a la USAC; 4% al OJ; 1.5% al deporte
federado; 0.75% al deporte no federado; y 0.75% a la educacidn fisica, recreacion y deporte. El aporte a la CC representa el 5%

de lo asignado al OJ.

¢ Asignaciones especificas de gasto establecidas en las leyes de los impuestos sobre combustibles derivados del petréleo,
vehiculos, Unico sobre inmuebles, timbres fiscales, salidas del pais, tabaco, bebidas alcohélicas, cemento y cable.

4 Aporte no menor al 0.33% del PIB.

¢ Aportes para el sistema de justicia, administracion legislativa, administracion fiscal, monetaria y servicios de fiscalizacion,
servicios electorales, Procuraduria de los Derechos Humanos (PDH) y otras instituciones.

B contavos « iceFi - UNicEF



INVERSION EN NINEZ

Y ADOLESCENCIA

©UNICEF



INVERSION EN
NIN="4%

ADOLESCENCIA®

3.1 RESULTADOS GENERALES

En 2016, la administracion central destinara

Q16,909.65 millones (USD2,216.79) a
la inversidn publica directa en ninez y
adolescencia (IPNA). Esto representa un
incremento de Q1,802 millonesconrelaciénal
presupuestodevengadoen2015.No obstante,
tal como se menciond anteriormente, este
aumento debe interpretarse con cautela, pues
esconde el hecho de que para la formulacién
presupuestaria se utilizd como base de
estimacion el cierre proyectado para 2015, en
virtud de las dificultades para alcanzar la meta
tributaria. Si el umbral de la IPNA asignado
para 2016 se contrasta con el presupuesto

Tabla 11

En millones de quetzales de cada ano
En millones de quetzales de 2015

En millones de délares

Como porcentaje del PIB

Como porcentaje del presupuesto total

Principales indicadores de la inversion en nifez
y adolescencia (2014-2016)

vigente a diciembre de 2015, se vislumbra
un incremento que totaliza solamente Q367.0
millones, los cuales resultan insuficientes
ante el creciente nUmero de nifos, ninas y
adolescentes fuera de la escuela y ante la
escasa cobertura del sistema de salud para
la poblacién en general.

Por otra parte, se prevé que en 2016 la IPNA
alcance un 3.2% del PIB (Q6.02 [USD 0.79]
per capita diarios) una cifra muy por debajo
de lo estimado para paises de Centroamérica
como Honduras, Costa Rica y Panama, los
cuales reportan inversiones de 7.3%, 5.5%
y 4.8% del PIB, respectivamente (lcefi/Plan
Internacional, 2015).

15,804.0 15,1073 | 16,909.6
15,804.0 14,6573 | 15,928.1
2,044.3 1,979.4 2,216.8
3.5 3.1 3.2

26.0 25.2 25.5

©UNICEF

indice de focalizacion del gasto social general
(mayor que 100: sesgo proinfancia; menor que 0.98 0.94 0.96
cien: sesgo proadulto)

Inversion directa per capita anual (quetzales de cada ano) | 2,121.00 1,994.65 2,197.33
Inversion directa per capita anual (quetzales de 2014) 2,121.00 1,935.24 2,069.79
Inversion directa per capita anual (dolares) 274.35 261.34 288.06
Inversion directa per capita diaria (quetzales de cada ano) 5.81 5.46 6.02
Inversion directa per capita diaria (quetzales de 2014) 5.81 5.30 5.67
Inversion directa per capita diaria (ddlares) 0.75 0.72 0.79

Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos del Sicoin
Nota: " cuando el indice es mayor que cien indica un sesgo proinfancia; cuando es menor que cien, un sesgo proadulto.

31 La metodologia utilizada en la serie de publicaciones jContamos! permite medir la IPNA destinada a proteger, promover y
realizar los derechos de los nifios, nifias y adolescentes en Guatemala (Icefi/Unicef, 2015).
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Tabla 12

Centroamérica: Indicadores macroeconémicos de la inversion destinada a la nifiez y
adolescencia (2007-2013, en promedio)

IPNA directa
Millones de ddlares corrientes 2,057.8
Porcentaje del PIB 5.5
indice de focalizacion 78.7
Per capita anual ddlares corrientes 1,244.7
Per capita diario ddlares corrientes 3.4
Per capita diario dolares constantes 2.7

962.9| 14734 | 1,156.5 385.2 1,486.9
4.3 34 73 4.2 4.8
86.5 82.1 913 78.0 915
404.8 210.7 319.2 130.6 1,180.6
1.1 0.6 0.9 0.4 3.2
1.0 0.5 0.7 0.3 2.7

Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos de Plan Internacional (2015)

En 2016, la IPNA seguira altamente concentrada
en el sector educacién (79.4%), lo cual deja
parcialmente marginada la inversién en salud
(8.1%), proteccion social (5.8%) y urbanizacion y
servicios comunitarios (2.6%), entre otros rubros.
Una revisién por institucion permite observar
que la mayoria de recursos se planificod con
una perspectiva que anticipa una contencion en
el gasto. Resalta, no obstante, un incremento
elevado de las asignaciones a las obligaciones
del Estado a cargo delTesoro para la ejecucion de
obras de infraestructura relacionadas con el agua
y saneamiento y con escuelas, principalmente de
educacion primaria y basica.

3.2 PACTO HAMBRE CERO

Al ser la desnutricién cronica un flagelo
estructural e historico de la sociedad

Grafica 11

Principales variaciones porcentuales del presupuesto publico
vinculado con nifiez y adolescencia, por institucion

guatemalteca, a principios de 2012, la
administracion gubernamental de 2012-
2016 firmé el Pacto Hambre Cero, uno de los
tres pactos politicos que representarian sus
prioridades de trabajo. En sus obijetivos, el
Pacto Hambre Cero priorizd la coordinacion
interinstitucional para reducir la desnutricién
crénica infantil, evitar y reducir las muertes
por desnutricion aguda en la nifez, y
promover un desarrollo inclusivo en 166
municipios del pais priorizados (Segeplan,
2013). Esta iniciativa concentro varios servicios
publicos destinados a la nifez y adolescencia,
principalmente aquellos relacionados con
los servicios basicos de salud y nutricion, el
fortalecimiento de la economia familiar, el agua
y el saneamiento, servicios de alimentacion en
la escuela y mejoramiento de las condiciones
de la vivienda. A diciembre de 2015, el Pacto

Variacion del presupuesto aprobado 2016
con respecto del presupuesto vigente a
diciembre de 2015
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Presupuesto asignado, vigente y nivel de ejecucion del Pacto Hambre Cero en 2015
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Fuente: Icefi/Unicef, con datos del Sicoin (2016)

Hambre Cero tenia una ejecucion de solo el
69.9%, es decir, un devengado de Q3,356.5
millones (0.68% del PIB).%2 A pesar de ser un
pacto con ejes multisectoriales que buscaban
la transformacion de los condicionantes
de la desnutricién desde la reduccion de la
desigualdad en los ingresos de las familias
en pobreza, el esfuerzo se ha concentrado
Unicamente en cuatro aspectos: a) la atencion
minima en salud, con un enfoque casi
exclusivamente nutricional; b) la construccion
de carreteras «principales» de especial interés
economico vy transferencias monetarias a
personas individuales (que con las carreteras
constituyen la mayor parte del presupuesto
del programa de mejoras a los ingresos
familiares); c) la asistencia social (bolsa de

Tabla 13

alimentos, asistencia alimentaria, comedores
publicos); y d) servicios de alimentacion
escolar. A partir de estas prioridades, el Pacto
Hambre Cero intentd enfrentar el hambre en
2015,

De la ejecucién resalta la labor de al menos
cinco ministerios segun su participacion en
el presupuesto: el Ministerio de Salud Publica
y Asistencia Social (MSPAS), con 33.1% del
presupuesto; el Ministerio de Comunicaciones,
Infraestructura y Vivienda (CIV), con 25.2%;
el Ministerio de Agricultura, Ganaderia vy
Alimentacion (MAGA), con 15.4%; el Ministerio
de Educacion (Mineduc), con 11.9%; y el
Ministerio de Desarrollo Social (Mides), con
11.8%.

Principales entidades vinculadas con el Pacto Hambre Cero

(2015, cifras en millo

Asignado
MSPAS 1,226
CIv 1,315
MAGA 735
Mineduc 733
Mides 817

es)

Vigente Devengado  Ejecucion (%)
1,590 1,267 79.7%
1,212 614 50.6%

738 371 50.3%
574 573 99.9%
568 423 74.4%

Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos del Sicoin (2016)

32 Esto, seguin una estimacién alta de crecimiento del PIB de Q490,331 millones presentada por el Banco de Guatemala (Banguat)
en 2015. Véase: https://www.banguat.gob.gt/estaeco/boletin/envolver.asp?karchivo=boescu51
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En general, los niveles de ejecucion de los
ministerios vinculados con el Pacto Hambre
Cero, con excepcién del Mineduc, fueron
bastante bajos, de entre el 50.3% y el 79.7%.
La ejecucion mas baja fue precisamente
la del MAGA, responsable principal de
los programas de fortalecimiento de la
agricultura familiar y campesina. Mas
preocupante fueron, no obstante, los recortes
realizados a tres de los cinco ministerios
principales, por un total de Q513 millones.
Inclusive el MSPAS, con incrementos
en su presupuesto (por Q364 millones)
principalmente dirigidos a programas de

Grafica 14
Prevalencia de la desnutricion cronica en menores de 5 ainos (3 a 59 meses) en los

inmunizaciones, monitoreo de crecimiento,
suplementacion de  micronutrientes vy
alimentacion complementaria, termind por
desfinanciar sus servicios de atencion prenatal
oportuna, la atencion al parto institucional,
la atencidn a recién nacidos y neonatos, y el
acceso a métodos de planificacién familiar.
En contraste, en Guatemala la razon de
mortalidad materna (RMM) y la tasa de
mortalidad neonatal (TMNN) siguen siendo
preocupantemente altas, de 113y 17 por cada
cien mil, respectivamente (Segeplan, 2015:
183y 198).

166 municipios priorizados por el Plan del Pacto Hambre Cero, segun rangos de edad
(encuestas de 2012, 2013 y 2014)
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Estimaciones del Instituto Internacional de
Investigacion sobre Politicas Alimentarias
(IFPRI, por sus siglas en inglés) indican
ademas que, en su mayoria, el Pacto Hambre
Cero entregd solamente entre dos y cuatro
intervenciones en promedio por hogar, de
las nueve planificadas (Hernandez, Manuel;
Robles, Miguel; IFPRI, 2015).

La combinacién de su modelo asistencialista
y de limitada atencion exclusivamente
nutricional, el desfinanciamiento de sus
programas y la pobre ejecucion operativa
dieron como resultado, en sus tres anos de
implementacion, un aumento del nimero de
ninas y ninos con desnutricion cronica en los
municipios priorizados, inclusive a niveles
mayores que los de antes: de una prevalencia
del 60.1%, en 2012, se pasé a una del 60.6%,
en 2014 (Seséan, 2015; INE, 2015).

El Pacto Hambre Cero fue efectivo en
disminuir la prevalencia de la desnutricion
cronica Unicamente en recién nacidos entre
3 a 5.9 meses y en infantes entre 36 y 479
meses (Sesan, 2015; INE, 2015). No obstante,
su priorizacion altamente asistencialista,
limitada a intervenciones minimas de salud
e ineficiente en su operacion, ha demostrado
ser virtualmente ineficaz en el combate a la
desnutricion crénica.

3.3 MINISTERIO DE
EDUCACION

El presupuesto que aprobo el Congreso de la
Republica para el Mineduc en 2016 asciende a
un total de Q12,892.3 millones, de los cuales
un 82.2% provendra de ingresos corrientes
del Estado, en tanto que un 13.5% procedera
de la asignacion para educacion que prevé
el IVA-Paz. Ambas fuentes de financiamiento
representan el 95.7% del total de recursos
que obtendra esta institucion. Es importante
ahondar que la fuente de financiamiento IVA-
Paz, si bien constituye una rigidez dentro
del presupuesto de la Republica, puede ser
recomendable para el financiamiento de la
educacion, pues representa una obligacion.
Con base en el financiamiento que ofrece
esta fuente se tiene mayor compromiso de
garantizar, en el nivel primario, la entrega de
gratuidad educativa, utiles escolares, valija

BEEE conTAMOS « ICEFI « UNICEF

didactica, textos escolares, formacion de
docentes bilinglies y consumo de alimentos,
tanto para este nivel como para el nivel
preprimario.

Por su parte, en 2016 el Mineduc debera
transferir como un aporte constitucional Q223.4
millones al Comité Nacional de Alfabetizacion
(Conalfa), en tanto que los préstamos
externos, que ascienden a Q162.0 millones y
que fueron contratados casi en su totalidad
con el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) y Kreditanstalt Fur Wiederaufbau
(KFW), seran utilizados principalmente para
el mantenimiento y reparacion de edificios
(Q96.2millones) y servicios de capacitacion
para docentes del nivel preprimario (modalidad
monolinglie, con Q37.6 millones).

Una distribucién por programa se aprecia en la
tabla 14, donde la inversion en el nivel primario
representara el 57.4% del total del presupuesto
aprobado del Mineduc; le sigue en importancia
la inversion en el nivel preprimario, con
Q1,600.4 millones. Juntos, ambos montos
significan el 69.4% del presupuesto aprobado.
Por su parte, el nivel medio, en sus modalidades
basico y diversificado, asciende al 10.3% del
total. Esimportante mencionar que el programa
de alimentacion escolar cuenta con montos
infimos que, en términos per capita, ascienden
a Q1.54 por alumno al dia, lo cual suma Q779.2
millones. Por su parte, las actividades comunes
a todos los niveles, por ejemplo la expresion
artistica y deportiva, cuentan con Q605.0
millones asignados.

Al desagregar los datos por actividad u
obra, se evidencia una inversion de Q216.3
millones en concepto de gratuidad educativa,
para todos los niveles; también, Q1,376.4
para la educacién bilinglie, tanto en el nivel
preprimario como en el primario, lo que
representard un 16.3% del total a ejecutar en
ambos niveles educativos. Conviene destacar
gue investigaciones realizadas por el Icefi y
Save the Children muestran evidencia sobre
los beneficios que ninos y ninas reciben de la
educacién en idiomas maternos; no obstante,
este esfuerzo, dados los escasos recursos
disponibles, es realmente exiguo (lcefi/Save
the Children, 2011).



Tabla 14

Actividades centrales
Actividades comunes 11,12, 13y 14
Actividades comunes programas 11y 12

Actividades comunes programas 12, 13y 14

Consumo de alimentos

Educacién basica

Educacidn diversificada

Educacién extraescolar

Educacién preprimaria

Educacion primaria

Infraestructura deportiva

Partidas no asignables a programas
Total

Fuente: Icefi/Unicef, con base en el Sicoin

De igual manera, resulta insuficiente lo
destinado a la valija didactica, pues los
Q26.4 millones presupuestados seran
distribuidos entre 105,280 docentes; es decir,
una asignacion anual de Q251.32 para poder
adquirir insumos educativos. En este mismo
calificativo puede incluirse la asignacion para
utiles escolares, con Q148.6 millones.

En cuanto a la distribucion del presupuesto de
2016 por rengldn, resalta que cinco de ellos
representan el 95.4% del total aprobado. Llama
poderosamente la atencion que en un pais con
casi cuatro millones de ciudadanos sin acceso
a la educacion, el Ministerio que rige este
derecho invertira, en 2016, solo Q26.8 millones
en becas, un 48.1% menos que en 2015. Para
laimpresidn de textos, el Estado guatemalteco
destinara un total de Q115.9 millones, y Q
171.2 para el mantenimiento de edificios.
Es importante aclarar que el programa de
alimentos esta dividido en dos modalidades
de entrega: dos terceras partes se destinan
a transferencias a las organizaciones de
padres de familia que administran las juntas
escolares, las cuales tienen cuentadancia ante
la Contraloria General de Cuentas de la Nacion
(CGC), y una tercera parte es adquisicion
directa que realiza el Mineduc.

Con respecto al costo de la planilla del
Mineduc, cabe mencionar que esta integrada

571.8 4.40%
219.3 1.70%
123.1 1.00%
262.5 2.00%
779.2 6.00%
946.3 7.30%
422.3 3.30%
91.2 0.70%
1,600.4 12.40%
7,394.5 57.40%
3.0 0.00%
478.7 3.70%
12,892.3 100.00%

por dieciocho renglones presupuestarios, de
los cuales diez representan apenas el 1.0% del
total, para un monto de Q104.4 millones. Es
decir, para 2016, el pago de personal asciende a
Q10,483.4 millones, un 81.3% del presupuesto
aprobado. Es preciso recordar que desde
2007 el costo de la planilla se ha venido
incrementando, aunque cabe destacar que en
dicho ano la planilla representaba menos de
dos terceras partes del monto total asignado al
Mineduc, lo que pone de manifiesto la reducida
capacidad de maniobra que enfrentaran las
autoridades para implementar acciones que
mejoren la calidad y cobertura educativas.

Contrario a lo que pudiera esperarse, el pago
de los derechos escalafonarios no representa
el mayor rubro de erogacién dentro de la
remuneracion a empleados. No obstante,
este monto, sumado a los sueldos y salarios
del personal permanente, significa un 68.2%
del total presupuestado, es decir, Q7,135.0
millones; por consiguiente, el personal
supernumerario es una obligacién que
conlleva Q1,157.7 millones (11.0%).

Sin embargo, el mayor riesgo para el Mineduc
no es la elevada erogacién por concepto de
planilla, sino los compromisos asumidos
en el marco del segundo pacto colectivo
suscrito en 2013 y cuya fecha de vencimiento
es el 8 de febrero de 2016, con la obligacién




Grafica 15

Integracion por renglones del pago a la planilla
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Fuente: Icefi/Unicef, con base en el Sicoin

*Otros incluye: jornales, bono vacacional, complementos especificos al personal por jornal, indemnizaciones al personal,
complemento por calidad profesional al personal permanente, otras remuneraciones de personal temporal, complemento
personal al salario del personal permanente, complemento por calidad profesional al personal temporal, vacaciones pagadas
por retiro y complemento por antigliedad al personal permanente.

de ser denunciado un mes antes. Este pacto
supone incrementos salariales de manera
consecutiva por tres anos, del 8%, 10% y 12%,
respectivamente, para todos los empleados
del Ministerio. Es decir, al momento de esta
publicacion se estara en la fase de una nueva
negociacién colectiva basada en los principios
de interpretacion del segundo pacto:
tutelaridad, irrenunciabilidad e imperatividad.
También debera tomarse en cuenta lo
estipulado en el articulo 53 del Cddigo de
Trabajo: «[...] La denuncia de un pacto
colectivo de condiciones de trabajo, no implica
la terminacion ni disminucion de los beneficios
contenidos en éste, siendo su unico efecto,
dejar en libertad a las partes para negociar un
nuevo pacto». Al no haber acciones concretas
por parte de las autoridades, ello estaria
implicando, en 2016, un aumento en la planilla
por el orden del 8%, lo cual se estima cercano a
los Q1,291 millones. Contar con esta cantidad
necesariamente conlleva una ampliacion
presupuestaria financiada mediante la emision
de bonos del Tesoro, ante lo destruida que se
encuentra la administracidn tributaria.
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Unacercamientoalimpactofinancierodel pacto
colectivo se puede apreciar en la grafica 16, la
cual evidencia que desde 2014 el presupuesto
asignado a personal permanente (sin que esto
implicara mayor cobertura educativa) tuvo un
incremento del 27.2%, en tanto que para el
rubro de derechos escalafonarios el aumento
fue del 64.4%. Pero ello debe analizarse
desde Opticas diversas. Asi, seglin calculos
realizados por el Icefi, el salario promedio de
un docente le permite adquirir Unicamente
el 70% del costo de la canasta basica vital,
lo cual eleva el debate sobre la negociacion
de pactos colectivos a un nivel que tiene
aristas en materia de derechos humanos v,
a la vez, de sostenibilidad de las finanzas
publicas. Al respecto, el Decreto 14-2015, que
contiene la ley del presupuesto general para
2016, establece, en el articulo 60, que en toda
negociacion de pactos colectivos primara
la figura del ministro de Finanzas Publicas
mediante la provision, a los participantes en la
negociacién, de informacion detallada sobre
la situacidon de las finanzas publicas, asi como
la cuantificacién del impacto financiero de
los pactos alcanzados en el gjercicio fiscal en
ejecucion y en futuros acuerdos.
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Presupuesto asignado de 2014 a 2016 para personal

permanente y derechos escalafonarios (en millones de quetzales)
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Fuente: Icefi/Unicef, con base en Sicoin

a. Acceso y calidad educativa para 2016
Los desafios financieros del Mineduc para 2016
también deben ser interpretados a raiz de lo
que significan para la nifez, la adolescencia
y la juventud del pais. Segun célculos de la
Encuesta nacional de condiciones de vida 2014
(Encovi 2014), hay cerca de cuatro millones
de guatemaltecos y guatemaltecas (de 0 a 20
anos) para quienes el sistema educativo es
sencillamente inexistente. Asimismo, ante la
ausencia de un censo, se han realizado diversas
estimaciones que indican que el nimero de
ninos, ninas y adolescentes que no tienen
acceso a la educacion oscila en un rango de 3.6
a 4.2 millones, lo cual resulta inaudito y deberia
generar la implementacidn de politicas publicas
integrales de caracter urgente.

La desagregacion de esta ultima cifra por edad
indica que los grupos mas excluidos son la
primerainfancia (de 0 a4 anos), con 1.76 millones
de ninos y ninas sin cobertura; le siguen,
aproximadamente, unos 500,000 adolescentes
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de 13 a 15 anos; y luego 1.57 millones de jovenes
de 18 a 20 anos que estan fuera de la escuela.

Al analizar las tasas netas de matriculacion
mediante los datos que ofrece la Encovi 2014, se
evidencia que la exclusion adquiere diferentes
matices seglin sea el nivel educativo. Por
ejemplo, para el nivel inicial la diferencia entre
la tasa neta de matriculacion de los hogares en
extrema pobreza y la tasa de hogares no pobres
es casi inexistente, lo cual confirma que en el pais
este nivel educativo se encuentra totalmente
desatendido. Es preciso llamar la atencién acerca
de que en el periodo 2012-2015, los montos
destinados a los programas de transferencias
condicionadas se redujeron considerablemente,
pese a que la condicionalidad de la transferencia
facilita el acceso a la educacion a temprana
edad. Cabe resaltar que si bien estas iniciativas
deben ser priorizadas, no deberia descuidarse
el caracter universal de las politicas publicas, y
aquellos hogares no pobres también deberian
verse beneficiados con educacion inicial.

Estimacion de niiios, nifas y adolescentes excluidos del sistema educativo

Proyecciones de poblacion del censo de 2002
Encovi 2014

Registro Nacional de las Personas (Renap)

Reconstruccion de las proyecciones de poblacion
desde el numero de nacimientos reportados por el

4.2 millones
4.0 millones

3.6 millones

Fuente: Icefi/Unicef, con base en el censo de 2002, Encovi 2014y Renap
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Encovi 2014: Tasas netas de matriculacion por nivel educativo
que confirman el derrumbe de la matricula
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Por su parte, el nivel preprimario empieza a ser
reflejo de que la condicién econdmica de los
hogares es una barrera para el cumplimiento
del derecho a la educacion. Es asi como la
brecha de la tasa neta de matriculacion de los
hogares no pobres y extremadamente pobres
es de 20.8 puntos porcentuales. Mientras

en el primer grupo de hogares el 46.9% de
los menores estudia, en el segundo grupo
solamente el 26.1% lo logra.

El nivel primario presenta un comportamiento
similar al anterior; sin embargo, la brecha
entre hogares pobres y ricos es de tan solo

Grafica 18
Tasa de cobertura para menores de 6 anos de edad, sin distinguir
nivel educativo ni sector (reconstruida mediante el nimero de nacimientos)
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Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos del Renap y la Plataforma de Informacion Social Integrada del Ministerio de Educacion

(PISI)
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12.3 puntos porcentuales, lo cual constituye
un reflejo del caracter universal de la politica
de cobertura en este nivel educativo. Si bien
el pais no pudo alcanzar la meta del milenio
relacionada con este objetivo, se deberia
realizar esfuerzos para que lo construido no
se derrumbe, sobre todo tomando en cuenta
que la tasa de matriculacidn en este nivel ha
disminuido. Pese a la carencia de un censo

poblacional, esta preocupante situacion
puede inferirse a partir de informacion
administrativa de contraste, tal como la

mencionada con anterioridad.

De hecho, si se considera el nimero de
nacimientos reportados en el Renap y a
este total se resta el nUmero de muertes de
menores de cinco anos de edad, se puede
reconstruir y estimar una tasa de cobertura
para los menores de 6, 7 y 8 anos de edad.
Los resultados son claros: entre 2010 y 2013
la tasa de cobertura del sistema educativo
para menores de 6 anos (publico o privado)
cayé de un 91.0% a un 83.5%. Por su parte,
para menores de 7 anos la caida es menor,
con tan solo un 1.7%. De todo ello, el aspecto
relevante, mas que el valor per se de las
tasas, es el hecho de que cada ano el sistema
educativo ha matriculado una menor cantidad
de alumnos, independientemente de si su
atencion se dé en el sector publico o privado,
lo cual debe ser el punto de reflexién para el
actuar de los hacedores de politica publica.

Los ciclos basico y diversificado del nivel
medio evidencian que los hogares en pobreza
y pobreza extrema tienen adolescentes
que desertan del sistema educativo, sobre
todo debido a la precariedad de ingresos
familiares, lo que genera que menores de
edad deban vincularse tempranamente con
el mercado laboral. Al respecto, la Encuesta
nacional de empleo e ingresos 2010 (ENEI
2010) (INE, 2010) report6 que 693,000 ninos,
nifhas y adolescentes de entre 7 y 14 anos
se encontraban trabajando al momento
de levantar los datos. En 2014, esta cifra se
duplicé, al punto que en ese ano habia en
Guatemala 1.4 millones de personas menores
de edad que trabajaban y, con ello, tenian
menos posibilidades de contar con acceso
a la educacion (Ibid.). Es asi como la brecha
entre ambos estratos socioecondmicos en

el nivel medio se amplia a 48 y 36.4 puntos
porcentuales, respectivamente, lo cual se
refleja en el hecho de que en diversificado el
80% de la matricula esta cubierta por el sector
privado, situacion que ocurre para el ciclo
basico en un 60%.

La Encovi 2014 también permite debatir
sobre la exclusidn educativa, pues es posible
documentar que tan solo en ese ano un
total de 109,224 ninas, nihos, adolescentes
y jovenes abandoné sus estudios; y que 1.79
millones ya no continuaron estudiando por
razones que se detallan en la gréfica 19.

El abandono escolar en menores de 7 a 12 anos
se explica, en buena medida, por la ausencia de
docentes, sobre todo en el area rural, asi como
por la enfermedad, la pobrezay el trabajo de los
padres (lo cual a menudo significa emigracion).
Por su parte, para los adolescentes y jovenes
la principal razon por la cual dejan de estudiar
es la pobreza. De esa cuenta, es posible
concluir que, ante una oferta insuficiente del
servicio en el nivel primario, la opcion para
los adolescentes y jovenes es vincularse con
el mercado laboral, en precarias condiciones.
La violencia es una variable que también ha
ocasionado la desercién escolar mas en la ninez
que en adolescentes.

En gran parte, la «no continuidad de estudios»
se explica en ambos grupos etarios por la
pobreza, lo cual refuerza la idea planteada con
anterioridad con respecto a que la ausencia de
un sistema de proteccion social en Guatemala
hace presa facil del mercado laboral a la nifiez
y adolescencia del pais, reproduciendo asi el
circulo de la pobreza. De esa cuenta, en 2014
aproximadamente 251,727 adolescentes deja-
ron de estudiar paradedicarse atrabajar. Notese,
en el caso de las mujeres, que el embarazo y
los oficios del hogar las privan del derecho a la
educacion. En los menores de 12 anos, aspectos
propios del desempeno del sistema educativo
configuran impedimentos para la continuidad
escolar, ya que tanto la repitencia como la
sobreedad resultan obstaculos insuperables
para continuar estudiando.

Ante este panorama resulta imperativo conocer
cual es la oferta de cobertura educativa del
Mineduc para 2016. Mediante una comparacion
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Razones de abandono y no continuacion de estudios

durante 2014, por grupos etarios

Abandono escolar

7 a 12 anos

13 a 20 afos

[l Trabajo de padres
[ Oficios de casa

Violencia

Mal tiempo
Enfermedad
Falta maestro
I Pobreza
M No le interesa

Embarazo

0% 20% 40%

60% 80% 100%

No continuidad escolar

7 a 12 anos

13a20afnos

B Enfermedad

[ Oferta insuficiente

Oficios de casa
Trabajar
Pobreza
No le interesa
[ Distancia / transporte
B Repitencia
Sobreedad
Migracion
M Finalizo estudios

B Embarazo

1 1 1
0% 20% 40%

80% 100%

Fuente: Icefi/Unicef, con base en Encovi 2014

entre los registros de la matricula inicial de 2015
y las metas del presupuesto aprobado para
2016 se puede inferir que si bien el Estado se
propone aumentar la cobertura en los niveles
preprimario y primario con una meta cercana
al 10.0% anual, para el ciclo basico lo que se
propone es una reduccion de la matricula.
Esta situacion es consistente con la reduccion
del presupuesto asignado, mientras que en el
ciclo diversificado el incremento propuesto en
la matricula no es consistente con la reduccién
del presupuesto que se plantea para este nivel.

Los aciertos y desaciertos en materia de
planificacion, control y seguimiento de la
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politica publica educativa también deben ser
evaluados a la luz de qué tan bien ha alcanzado
el Mineduc sus metas. Esto es posible al
comparar las metas de matricula propuestas
en el presupuesto aprobado para 2015 con el
resultado que al final se obtuvo. Ndtese que
unicamente en el ciclo basico del nivel medio se
rebaso la meta de alumnos atendidos, mientras
que en preprimaria, primaria y diversificado el
esfuerzo fue insuficiente. En conjunto, en 2015
se atendio a 45,000 alumnos menos de los que
se tenia como meta atender.

Elincumplimiento de metas parece una practica
que podria perdurar en el Mineduc, puesto
gue para 2016 en el proyecto de presupuesto



Tabla 16

Metas del Mineduc para 2016, con respecto a los
registros de la matricula inicial de 2015

Porcentaje  Porcentaje

incremento  incremento
cobertura  presupuesto

2016 / 2015 2016

Opinion

Meta
: Matricula matricula
Nivel  nicial 2015  presupuesto
2016
Preprimaria 457554 506,123
Primaria 2,095,921 2,301,502
Basico 349,11 336,737
Diversificado 85,841 94,077
Extraescolar

El aumento de
presupuesto es
congruente con
el aumento de la
cobertura
Consecuente con
la reduccion del
presupuesto se
reduce la cobertura
¢Como se puede
ampliar cobertura
reduciendo el
presupuesto?
Probable reduccion
de cobertura

10.60% 6.50%

9.80% 9.90%

-3.50% -7.80%

9.60%

-16.20%

-156.00%

Fuente: Icefi/Unicef, con base en el presupuesto aprobado para 2016 y PISI

se propone: a) reducir en 9,692 el numero de
docentes del nivel primario a profesionalizar; b)
reducir en 4,784 las becas para el ciclo basico
del nivel medio; 3) reducir en 1,180 el nimero
de alumnos favorecidos con bono de transporte
en el mismo nivel (entre otras metas).

A manera de colofén, se puede recordar
que si bien el Mineduc se ve inmerso en la
problematica actual de las finanzas publicas,
su verdadero riesgo o amenaza financiera
es el cumplimiento de un pacto colectivo
qgue no premia el aprendizaje del alumno, en
convivencia con un rezago educativo que deja
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fuera del sistema a por lo menos 4.0 millones
de ninos, ninas y adolescentes, cuya absorcion
es imprescindible dado lo lamentable del
incremento de la pobreza en el pais. Teniendo
grandes retos y recursos limitados, las metas
que la institucién puede plantearse se quedan
cortas y, por ende, deberian ser efectivas.

3.4 MINISTERIO DE SALUD

PUBLICAY ASISTENCIA
SOCIAL

EI MSPAS cont6 con un presupuesto vigente, a
diciembre de 2015, de Q6,561.7 millones (1.34%

Comparacion de los compromisos de matriculacion en el presupuesto
de 2015 y el registro de la matricula inicial
Meta de matriculacion

propuesta en el

Nivel

presupuesto de 2015
Preprimario 457961
Primario 2,147028
Basico 338,362
Diversificado 89,981
Total 3,033,332

Matricula inicial

alcanzada en 2015 Resultado
457554 (407)
349,117 10,755
85,841 (4,140)
2,988,433 (44,899)

Fuente: Icefi/Unicef, con base en el proyecto de presupuesto de 2015 y PISI




Tabla 18

MSPAS: distintos momentos presupuestarios, por programa (2015)

(en millones de quetzales y porcentajes

Administracion institucional 254.38 351.86 306.82 87.2%
Fomento de la salud y medicina 1,053.01 873.46 809.63 |  92.7%
preventiva
Infraestructura en salud 165.61 124.56 46.12 37.0%
Partidas no asignables a programas 471.47 471.47 412.20 87.4%
Prevencion de la desnutricion
cronica 846.43 1,231.70 967.05 78.5%
Prevencion de la mortalidad 379.2 362.1 302.2 83.5%
materna y neonatal
Prevencion y control de ITS, VIH/sida 131.25 133.92 76.45 571%
Prevencion y control de la tuberculosis 44.66 45.24 19.12 42.3%
Prevencion y control de las
enfermedades vectoriales y zoondticas 151.24 171.563 138.13 80.5%
Reconstruccion tormenta j7 - 25.61 2.50 9.8%
Reconstruccion tormenta n7 18.50 28.94 18.12 62.6%
Recuperacion de la salud 1,932.61 2,462.98 2,189.76 88.9%
Servicio de formacion del recurso 198.84 978.45 923.60 80.3%
humano

Como porcentaje del PIB 1.15% 1.34% 1.13%

Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos del Sicoin (2016)

del PIB), de los cuales ejecuto el 84.0%. Esta
institucion ha sido la principal implementadora
del Pacto Hambre Cero, para lo cual tuvo un
presupuesto vigente de Q1,590.1 millones
(0.32% del PIB), de los cuales ejecutd un 79.7%.

El ano 2015 se caracterizd por la peor crisis
documentada del sistema publico de salud. En
este ano cambiaron dos de seis de los ministros
encargados de la cartera durante el periodo
2012-2015, al enfrentarse a innumerables
protestas y paros sindicales, transferencias
espurias® y sefalamientos de corrupcion sobre
la ejecucion de Q4,548 millones (PDH, 2015). El
sistema hospitalario colapsé consecutivamente,
obligando el cierre de consultas externas y

emergencias, y a la cancelacion de cirugias
por falta de medicamentos, insumos médicos
y de mantenimiento, alimentos, equipo,
asi como atrasos en el pago de planilla. El
desabastecimiento llegé a tal extremo que
los pacientes compraron los medicamentos e
insumos para su propia atencién (PDH, 2015).
El primero y segundo nivel de atencion fueron
ademas severamente golpeados por la estricta
contencion del gasto y la rigidez propia del
presupuesto de salud, lo cual, ademas de una
baja ejecucidn, representd miles de vidas en
peligro: la ejecucion del programa de atencion
a personas con VIH/sida fue del 57.1%, de un
total de Q76.0 millones; la planificacion familiar
sufrio recortes por Q34.0 millones y tuvo una

33 Luego de que en el presupuesto aprobado para 2015 se registrara una asignacion de Q1,965.0 millones en otras obligaciones del
Estado a cargo del Tesoro como «créditos de reserva» para el Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda (CIV), la
administracién 2012-2015 readecu6 dicho monto en marzo de 2015 de la siguiente manera: a) al MSPAS, Q202.0 millones para
productos medicinales y farmacéuticos y Q713.76 millones en alimentos para personas, en el marco del programa de atencién
a la desnutricion aguda; b) al Ministerio de la Defensa Nacional (Mindef), Q50.0 millones para servicios de reconstruccion; c)
al CIV Q1,000.0 millones. Independientemente de los programas, todas las ejecuciones estaban contempladas en renglones
que implicaban entregas en especie, lo que hubiese podido convertirse en insumos para la campana electoral del partido oficial.
Luego de varias presiones politicas, estos montos no fueron ejecutados.
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Tabla 19
MSPAS: Comparacion entre distintos momentos presupuestarios de 2015 y 2016

(en millones de quetzales y porcentajes)

Administracion institucional 254.4 351.9 313.1 58.7 -38.7
Fomento de la salud y la medicina preventiva 1,053.0 8735 781.9 2711 915
Infraestructura en salud 165.6 124.6 61.0 -104.6 -63.6
Partidas no asignables a programas 4715 4715 470.0 -14 -14
Prevencion de la desnutricion cronica 846.4 1,231.7 813.7 -32.8 -418.0
Prevencion de la mortalidad materna y neonatal 379.2 362.1 370.2 9.0 8.2
Prevencion y control de ITS, VIH/sida 131.2 133.9 70.5 -60.7 -63.4
Prevencion y control de la tuberculosis 44.7 45.2 34.8 9.8 -10.4
Prevencion y control de las enfermedades

. i 151.2 1715 131.7 -19.6 -39.9
vectoriales y zoondticas
Reconstruccion sismo J7 - 25.6 4.0 Q 40 -21.6
Reconstruccion sismo N7 18.5 28.9 1.0 -175 -279
Recuperacion de la salud 1,932.6 2,463.0 2,270.1 3375 -192.8
Servicio de formacion del recurso humano 198.8 2785 209.6 10.7 -68.9

1.15% 1.34% 1.06% -0.02% -0.20%

Como porcentaje del PIB

Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos del Sicoin (2016)

ejecucion del 58% (sobre Q59.0 millones); el
programa de malaria se recortdé en un 7% y
su ejecucion fue del 62%; la suplementacion
de micronutrientes a menores de cinco anos
y madres tuvo aumentos pero solo ejecutd
el 50%, aproximadamente. Ademas de esto,
entre sefalamientos de opacidad y corrupcion,
concluyo el ano 2015 con la cancelacion de los
convenios con prestadoras privadas de salud
(oenegés) encargadas de la entrega de servicios
minimos e itinerantes de salud. El MSPAS debia
cubrir la caida de esta oferta pero, en lugar de
ello, redujo toda la inversion planificada para
la ampliacién de la infraestructura: de Q32.00
millones asignados a la construccion de
puestos y centros de salud se ejecuté Q0.00,
mientras la reposicion de puestos y centros de
salud tuvo una ejecucidon de entre el 0% vy el
16% (de un maximo de Q8 millones vigentes),
al tiempo que no fueron asignados suficientes
recursos para la expansion de servicios en las
direcciones de areas de salud. Al cierre de 2015,
informes de prensa dieron cuenta de que el
MSPAS tenia, ademas, una deuda cercana a los
Q535 millones.®

En 2016, el presupuesto del MSPAS se reduce
en -0.02% del PIB con relacion al presupuesto
asignado en 2015, a pesar de la caida total
de cobertura del programa de extension.
Los recortes mas severos se observan en
los programas de vacunacion destinados a
menores de un ano (Q284.0 millones); en los
servicios de apoyo al fomento de la salud y
la medicina preventiva (Q250.0 millones); en
la prevencion del VIH/sida (Q79.0 millones);
la atencion del parto (Q72.0 millones); la
suplementacion de micronutrientes a menores
de dos afnos y mujeres embarazadas y lactantes
(Q70.0 millones); la suplementacion a menores
de cinco anos (Q59.0 millones); la atencidn
prenatal (Q34.0 millones); el monitoreo del
crecimiento de menores (Q33.0 millones);
la atencion de menores por infecciones
respiratorias agudas (Q28.0 millones); los
programas de prevencion, control y vigilancia
de la malaria (Q24.0 millones); y el tratamiento
de la desnutricion aguda (Q9.0 millones), entre
otros. De especial preocupacién son, de nuevo,
los recortes en la inversion de puestos y centros
de salud (Q28.0 millones) y hospitales (Q75.0
millones) con relacion a lo asignado en 2015.

34 Veéase: http://lahora.gt/deuda-de-g535-millones-complica-al-mspas/




Tabla 20

Mides: Distintos momentos presupuestarios, por programa (2015)
(en millones de quetzales y porcentajes)

Total general 1,211.0 960.0 710.6 -20.7% 74.0%

Como porcentaje del PIB 0.25%

Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos del Sicoin (2016)

En sintesis, en 2016 pareciera que el MSPAS
prolongara su cronica situacion de desahucio,
lo que complica la prestacion de atencidn
materno-infantil y el combate a la desnutricion.
Los recortes a la infraestructura garantizan,
ademas, el colapso de las coberturas minimas
de atencion desde el primer nivel. Esto explica
la reduccion del presupuesto de la atencidn
materno-infantil: no hay instalaciones ni
personal para entregarla. Las nifas, ninos,
madres y las poblaciones rurales han sido
practicamente abandonadas.

3.5 MINISTERIO DE
DESARROLLO SOCIAL

El Mides cont6 con un presupuesto vigente, a
diciembre de 2015, de Q960.0 millones (0.20%
del PIB), de los cuales ejecutd el 74.0%. Este
ministerio se encuentra a cargo del 11.8%
de los fondos del Pacto Hambre Cero, con
un presupuesto vigente de Q568.0 millones
(0.12% del PIB), de los cuales ejecuto el
74.4%. La mayoria de programas consiste
en transferencias monetarias y asistencia
alimentaria.®

En 2016, el presupuesto asignado del Mides
fue de Q1,025.5 millones (0.20% del PIB),

Grafica 20
Presupuestos devengados por concepto de transferencias monetarias

0.20% 0.15%

Q65.4 millones mas al vigente en 2015 (Q185.5
millones menos que lo asignado en 2015).
Los programas de transferencias monetarias
condicionadas (TMC) en salud y educacion
presentan los mayores aumentos con
respecto al presupuesto vigente para 2015,
de entre Q78.3 millones y Q51.6 millones,
respectivamente. También muestran aumentos
los programas de la bolsa de alimentos (Q16.7
millones) y el Programa Jovenes Protagonistas
(Q3.4 millones). A pesar de esto, las TMC han
tenido un comportamiento disimil en el tiempo,
con variaciones de +46.9%, en 2014, -60.6%, en
2015, y +103.9%, en 2016. La volatilidad en la
asignacion de recursos financieros, asi como
en sus metas fisicas, hace dificil pensar en la
eficacia y sostenibilidad del impacto.

En relacién con los recortes, el programa de
comedores fue desfinanciado en Q3.8 millones;
en menor grado, también enfrentaron esta
situacion todos los programas de becas, por
valores de entre Q260,000 y Q520,000 por
programa. Los programas de ajuste fueron,
no obstante, los fondos de reconstruccion
del Fondo de Desarrollo Social (Fodes) (por
Q18.00 millones) y los de reconstruccidn por el
terremoto N7 (reduccidn por Q8.9 millones).
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Nota: */ Presupuesto asignado

35 El bono seguro de salud, el bono seguro de salud para nifias y adolescentes judicializadas, la bolsa segura de alimentos y los

comedores seguros.
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Tabla 21
Mides: Comparacion entre distintos momentos presupuestarios de 2015 y 2016

(en millones de quetzales y porcentajes)

Total general

Como porcentaje del PIB

1,211.0
0.25%

Actividades centrales 204.1 189.6 42.9 -161.2 -146.7
Apoyo para el consumo adecuado de alimentos 1315 129.5 142.5 1.0 12.9
Asistencia para el mejoramiento de los ingresos 9.2 248 1 i 92 248.1
familiares

Atencion por desastres naturales y calamidades B 14 14
publicas

Dotaciones, servicios e infraestructura para el ) ) 1613 1613 1613
desarrollo social

Fondo de desarrollo social 138.0 143.0 -138.0 -143.0
Partidas no asignables a programas 0.2 0.2 0.2

Pr.e'venclon de la delincuencia en adolescentes 197 181 197 0.0 17
y jovenes

Prevencion de la desnutricion cronica 676.8 190.3 -676.8 -190.3
Reconstruccion sismo N7 1.6 9.9 1.0 -Q0.6 -8.9
Transferencias monetarias condicionadas en

el cuseen 628.0 628.0 628.0

960.0
0.20%

Fuente: Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos del Sicoin (2016)

3.6 MINISTERIO DE
AGRICULTURA,

GANADERIAY
ALIMENTACION (MAGA)

El presupuesto total del MAGA, vigente
a diciembre de 2015, fue de Q1,413.5
millones (0.29% del PIB), con una ejecucion
preocupantemente baja del 61.6%. EIl MAGA fue
uno de los principales responsables del Pacto
Hambre Cero, con un presupuesto vigente de
Q738.3 millones (0.15% del PIB), de los cuales
ejecutd el 50.3%. La mayoria de programas
estaban relacionados con el combate a los
condicionantes de la desnutricion cronica vy
aguda,® asi como con la asistencia alimentaria
en caso de crisis.

Durante el ano, modificaciones internas en el
seno del MAGA afectaron principalmente los
siguientes programas:

Programas de asistencia financiera:
El programa de créditos denominado
«fridngulo de la Dignidad» (créditos a
campesinos) sufrid recortes por Q42.8
millones y ejecuté solo Q5.44 millones
(95.3%); Fonagro, por su parte (92.6% para
asistencia financiera a organizaciones
de mujeres), fue recortado en Q13.8
millones y ejecutd solo Q16.4 millones
(38.8%). Asimismo, todo el apoyo al sector
cafetalero fue cancelado (Q10.0 millones).
Programas para el mejoramiento de
los ingresos familiares: E| programa de
agricultura familiar (entega de fertilizantes)
fue recortado en Q77.3 millones y ejecutd
Unicamente Q88.6 millones (24.7%); se
cancelo por completo el establecimiento de
actividades productivas de mujeres (Q6.3
millones); y se recortd, en Q9.5 millones, el
apoyo a encadenamientos productivos, de
lo cual se ejecutd un escaso 52.7% (Q34.5
millones).

36 Los programas para el mejoramiento de los ingresos y la economia familiar y hogares saludables.




* Programas de formacion: Se recortaron
Q8.2 millones de los programas de
formacién agropecuaria en los ciclos
basico y diversificado del nivel medio
(escuelas de formacidn agricola, EFA), en
los cuales se ejecutd solo un 66.2% (Q11.9
millones).

Lo unico que el MAGA fortalecié en 2015
fue la entrega de alimentos, con aumentos
por Q98.5 millones y ejecucion de Q186.9
millones (81.1%).¥ Mantuvo, ademas, una
ejecucion alta en la entrega de transferencias
monetarias en el programa «Bosques y Agua
para la Concordia», por Q38.41 millones
(un 85.0% de ejecucidn). Las variables
de ajuste fueron consistentemente los
programas dirigidos a organizaciones de
mujeres, al fortalecimiento de la agricultura
familiar y campesina con encadenamientos
productivos y asistencia financiera, y la
formacion agricola; es decir, precisamente
aquellos programas de atencién a lo
estructural.

Entre el presupuesto vigente para 2015
y el aprobado para 2016 el MAGA opacd
drasticamente la posibilidad de dar
seguimiento a la contabilidad de sus

Tabla 22

programas. No obstante, se visibilzan

algunas prioridades del presupuesto 2016:

¢ Se redujo en Q30.0 millones la entrega
de fertilizantes y en Q22.0 millones las
transferencias a personas en apoyo a la
reforestacion (posiblemente, el programa
«Bosques y Agua para la Concordia»).
Asimismo, disminuyé en Q42.0 millones
la atencion a familias afectadas por
eventos climaticos y/o vulnerables a
desastres; en Q26.0 millones el apoyo a
mujeres en practicas de aprovechamiento
agricola en el hogar; y en Q4.0 millones el
apoyo a organizaciones de mujeres.

e Se muestra un aumento de Q35.2
millones en los programas de desarrollo
rural; Q20.0 millones en apoyo al sector
cafetalero; Q18.3 millones en el programa
de reactivacion y modernizacion de la
actividad agropecuaria (Fonagro); vy
Q16.1 millones en la entrega de silos para
el almacenamiento de granos basicos.

En 2016, la prioridad del MAGA son los
programas de desarrollo empresarial en el
agro, sin optar por una mayor participacién
de mujeres. Sin un bolsén de asistencia
alimentaria adecuado para dicho ano, el
MAGA podria ademas tener dificultades para

MAGA: Distintos momentos presupuestarios, por programa (2015)

(en millones de quetzales y porcentajes)

Actividades centrales 90.9
Actividades comunes 23.6
Apoyo para el consumo adecuado

de alimentos 132.0
Asistencia financiera rural 159.1
Asistencia para el mejoramiento de

los ingresos familiares 603.4
Formacion para el desarrollo agropecuario 38.7
Partidas no asignables a programas 285.5
Sanidad agropecuaria, regulaciones y

competitividad 80.9

Total general 1,414.0

121.9 110.0 34.1% 90.2%
253 240 7.3% 94.9%
2305 186.9 74.6% 81.1%
103.5 60.1 -34.9% 58.1%
5078 184.6 -15.8% 36.3%
38.2 32.3 -1.2% 84.6%
314.9 210.8 10.3% 67.0%
714 61.2 -11.8% 85.7%

1,4135 -0.04%

0.29%

Como porcentaje del PIB

Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos del Sicoin (2016)

0.29%

37 En abril de 2015, destaca la ejecucién de Q76.9 millones destinados a la atencion de la poblacion afectada por la canicula
prolongada de 2014; esto represento el 91.3% de la ejecucién total del Viceministerio de Seguridad Alimentaria y Nutricional
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enfrentar las pérdidas severas de granos  plazo, se estima ya la necesidad inmediata
bésicos en los hogares pobres a causa de los  de asistencia internacional para al menos
efectos prolongados de El Nino 2015. A falta 23,600 hogares (Fews Net, 2015).

de apoyo publico programado en el corto

Tabla 23

MAGA: Comparacion entre distintos momentos presupuestarios de 2015 y 2016
(en millones de quetzales y porcentajes)

- 2015 2016 2017
PEEEEE Asignado (a)  Vigente  Asignado (c) c-a ch
Presupuesto 1,414.0 1,413.5 1,265.0 149.0 148.5
Como porcentaje del PIB 0.29% 0.29% 0.24% -0.03% -0.03%
Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos del Sicoin (2016)

Grafica 21
Presupuestos devengados por concepto de transferencias monetarias
condicionadas (2013-2016, en millones de quetzales)

Corto Plazo: Octubre-Diciembre 2015 Mediano Plazo: Enero-Marzo 2016
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IPC V2.0 Fase de Inseguridad Alimentaria Aguda

Minimo Estrés Crisis Emergencia Hambruna

Fuente: Famine Early Warning Systems Network (Fews Net, 2016)




Tabla 24

Programa 12: Desarrollo sostenible de los recursos naturales en 2016
(cifras en millones de quetzales)

001 Servicios de direccion y coordinacion | 5.0
Apoyo a la conservacion de recursos
002 naturales para el mejoramiento de la = 27.0

produccién agropecuaria
Productores forestales con

asesoria técnica para fortalecer

sus capacidades de proteccion y
produccion de patrimonio productivo
Productores forestales con insumos
2 y materiales para mejorar sus 1.1 1,236
capacidades de produccion
Productores comunitarios fortalecen
sus capacidades mediante asistencia
técnica y transferencia de tecnologia
en materia de agroturismo

Personas con incentivos en apoyo a
4 la reforestacion y mantenimientode | 10.1 | 52,000 | Persona
areas potenciales

Agricultores de infra y subsistencia
9 reciben kit de herramientas para 27 20,440
elaboracion de estructuras de
conservacion de suelos
Agricultores de infra y subsistencia
10 con asistencia técnica en el manejo 0.3 25,000 | Persona
adecuado de fertilizantes y pesticidas
Agricultores de infra y subsistencia
" con capacitacion en el manejo 0.3 25,000 | Persona
adecuado de fertilizantes y pesticidas
003 Servicios de f:on'trol de areas de 218
reservas territoriales del Estado
Total 53.9

10.6 1,364 Persona

Aporte en
especie

1.9 931 Persona

Herramienta

- i.\'. ] X

Fuente: Icefi/Unicef, con base en el presupuesto aprobado para 2016 y PISI
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TRANSPARENCIA FISCAL



TRANSPARENCIA

FISCAL

4.1 AVANCES IMPORTANTES
EN LAS NORMAS
COMPLEMENTARIAS

DETRANSPARENCIA
INCLUIDAS EN EL
PRESUPUESTO DE 2016

Tal como el Congreso de la Republica aprobéd
el presupuesto de 2016, el Gobierno enfrenta
restricciones severas en las asignaciones
de gasto publico, incluyendo errores en las
fuentes de financiamiento. Sin embargo, el
presupuesto aprobado incluye numerosas
normas complementarias para la ejecucion
presupuestaria, la mayoria, si son bien
aplicadas, constituyen un avance en materia
de transparencia fiscal.

Por el lado positivo, destacan:

- Plazo maximo de 5 dias para que el
Ministerio de Finanzas Publicas (Minfin)
publique el detalle de la recaudacion
tributaria del mes anterior.

- Plazo maximo de 20 dias para que el Minfin
publique los informes cuatrimestrales,
segun el calendario establecido en la
legislacién vigente.

- Medidas para transparentar la
inversion realizada por los consejos
departamentales de desarrollo (Codede).
El Icefi saluda que las reprogramaciones
de las obras ejecutadas por los Codede
deban ajustarse a los criterios vy
normativa establecidos en los puntos
resolutivos numeros 05-2014 y 08-2015
del 10 de septiembre de 2014 y 4 de
marzo de 2015, respectivamente, y demas
disposiciones aplicables que emita el
Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y
Rural (Conadur). El Conadur debe publicar

B contavos « icFi - UNICEF

las resoluciones que afecten la ejecucion
de los Codede en 2016 a mas tardar el
29 de abril del mismo ano. La Secretaria
de Planificacion y Programacion de la
Presidencia (Segeplan) quedé facultada
para realizar, en coordinacién con las
entidades que corresponda, los ajustes
al Programa de Inversion Fisica y
Transferencias de Capital (el «listado
geografico de obras»), de acuerdo con las
asignaciones presupuestarias aprobadas
por el Congreso de la Republica.

La Superintendencia de Administracién
Tributaria (SAT) estd obligada a publicar
las metas de recaudacién tributaria, el
plan anual de recaudacion, control y
fiscalizacion para el ejercicio fiscal 2016,
asi como el convenio de cumplimiento de
metas de recaudacién tributaria entre el
Ejecutivo y la SAT, a mas tardar el 1 de
febrero de 2016.

La SAT y el Ministerio de Economia
(Mineco) estan obligados a trasladar,
a mas tardar el 1 de junio de 2016, un
estudio completo y detallado sobre gasto
tributario para el periodo comprendido
entre 2012 y 2015, asi como proyecciones
para el ejercicio fiscal 2016, con un
censo de exenciones, exoneraciones
y toda forma de tratamiento tributario
diferenciado. Ademas, a mas tardar en
esa misma fecha, estan obligados a crear
una base de datos de acceso publico
por Internet en la que se publiquen los
nombres de los beneficiarios, montos
globales por exenciones, exoneraciones
y demas tratamientos diferenciados.

A mas tardar los primeros 5 dias de cada
mes, el Ministerio de Energia y Minas
(MEM), la SAT y el Minfin estan obligados
a trasladar al Congreso de la Republica y
publicar en sus respectivos portales de

©UNICEF



Internet un informe estadistico mensual
sobreregaliasytodoingreso que el Estado
perciba de las industrias extractivas en
Guatemala, asi como la ejecucion de
los ingresos que por estos conceptos se
hayan incluido en el presupuesto de 2016.
El Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Alimentacion (MAGA) y el Ministerio de
Salud Publica y Asistencia Social (MSPAS)
estdn obligados, a mas tardar el 15 de
marzo de 2016, a trasladar al Congreso de
la Republica y publicar en sus respectivos
portales de Internet el plan de accion,
liquidacion y traslado de capacidades,
para la transicién en el abandono de
convenios con administradoras de
fondos para la ejecucién a través de
organizaciones no gubernamentales,
organismos internacionales 0
asociaciones, segun esta establecido en
la Ley Organica del Presupuesto.

Cada 4 meses, el Minfin debe coordinar
la elaboracién de reportes de ejecucién
de gasto asociado con los programas
Ventana de los Mil Dias y de reduccion del
hambre y prevencion de la desnutricién
cronica, asi como con el Plan de la
Alianza para la Prosperidad del Triangulo
Norte (indicando las asignaciones por
concepto de contrapartida). ElI Minfin
debe incluir en los reportes de ejecucion
presupuestaria los clasificadores de gasto
«mujer» y «pueblos indigenas».

En toda negociacion de condiciones
de trabajo, los pactos colectivos que se
alcancen cumplirdn con la legislacion
vigente, tomaran en consideracion las
condiciones financieras del Estado vy
estableceran el impacto de las nuevas
condiciones laborales acordadas en las
finanzas publicas. Para ello, el Minfin esta
obligado a participar en toda negociacidn
de condiciones de trabajo entre entidades
del Estado y entidades sindicales y de
trabajadores.

La Contraloria General de Cuentas
(CGC) esta obligada a auditar la ndmina
de personal en el MSPAS, el MAGA, el
Ministerio de Educacion (Mineduc) y el
Ministerio de Gobernacion (Mingob), asi
como en el Fondo Social de Solidaridad
(FSS) del Ministerio de Comunicaciones,
Infraestructura y Vivienda (CIV); el Fondo

Nacional de Desarrollo (Fonades) del
MAGA, y el Fondo de Desarrollo Social
(Fodes) del Ministerio de Desarrollo
Social (Mides).

- A mas tardar el 1 de junio de 2016,
el Organismo Ejecutivo debe emitir
un reglamento general de viaticos y
gastos conexos que establezca los
procedimientos para la autorizacion
de comisiones oficiales, asi como la
autorizacion de viaticos y mecanismos
de comprobacidn, liquidacién y rendicion
de cuentas. El reglamento debera ser
observado por todas las entidades
comprendidas en el articulo 2 de la Ley
Organica del Presupuesto. Ademas, tiene
la obligacion de emitir un reglamento de
manejo de subsidios y subvenciones, el
cual debe contener los lineamientos a
observar y adoptar por parte de todos
los programas y proyectos que incluyan
subsidios y subvenciones del Estado,
con el objeto de facilitar su evaluacion
y mejorar su gestion y administracion.
Este articulo adelanta algunos elementos
que deberan desarrollarse en el
reglamento, incluyendo qué se entiende
por subvencidn, subsidio y disposiciones
de transparencia. Ademas, el Minfin
estd obligado a realizar un inventario de
todos los subsidios y subvenciones, el
cual debera publicarse en su pagina de
Internet en el primer cuatrimestre.

- Normasparaelcumplimientodeiniciativas
internacionales de transparencia, como
CoST, EITl o STAR.

4.2 SEGUNDO PLAN DE
ACCION NACIONAL DE
GOBIERNO ABIERTO
2014-2016: UNA AGENDA

DETRANSPARENCIA
FISCAL QUE NO DEBE
DESCUIDARSE

Desde 2011, Guatemala es parte de la Alianza
de Gobierno Abierto (AGA); actualmente
ejecuta su Segundo plan de accidn
nacional de gobierno abierto 2014-2016,
en cuya elaboracion participé activamente
el Icefi (lcefi, 2014). Este plan incluye 48
compromisos, de los cuales 18, propuestos




por el Icefi, son especificos en temas de
transparencia fiscal.

El Segundo plan de accion nacional de
gobierno abierto 2014-2016 constituye una
agenda de transparencia fiscal muy concreta
que incluye, ademas de los 18 compromisos
especificos en temas fiscales, objetivos,
responsables de su cumplimiento, calendario
y medios de verificacion. A la fecha, esta
agenda ha registrado cumplimientos
parciales, como lo demuestra el hecho
de que ciertas normas complementarias
de ejecucion presupuestaria incluidas en
el presupuesto de 2016, expuestas en la
seccion anterior, responden directamente
al cumplimiento especifico de algunos de
los 18 compromisos en transparencia fiscal
del Segundo plan de accidon nacional de
gobierno abierto 2014-2016.

Sin embargo, y pese a su importancia (sobre
todo al haber logrado ciertos avances), el
gobierno del presidente de Jimmy Morales
no ha declarado publicamente su intencion
de cumplir los compromisos asumidos
ante la AGA, o ante cualquier otra agenda
de transparencia fiscal. Esto es causa de
preocupacion, ya que por un lado los avances
de cumplimiento alcanzados podrian
perderse (algo comun en los cambios de
gobierno) y, por el otro, el Gobierno no
podria estar preparado adecuadamente para
la formulacion del tercer plan de accion
nacional de gobierno abierto para el periodo
2016-2018.

La preparacién del nuevo plan de accion
nacional que debe presentarse ante la AGA
en 2016 requiere establecer un marco de
comunicacion y trabajo conjunto con la
sociedad civil. Solo un compromiso fuerte
por la transparencia permitira la cooperacion
estrecha con la sociedad civil y, con ello, que
el Gobierno asuma los compromisos que se
acuerden en el tercer plan de accién como
compromisos de Estado. El Icefi ha hecho
publico su llamado para que este trabajo
inicie de inmediato, y que el presidente
Morales designe a los interlocutores para
reactivar la Mesa de Gobierno Abierto, con
la participacién incluyente de todas las
organizaciones de sociedad civil interesadas
en el tema.
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4.3 AGENDA INTEGRAL
DETRANSPARENCIA

FISCALY COMBATE A
LA CORRUPCION: UNA
NECESIDAD URGENTE

De manera adicional al cumplimiento cabal
y estricto de las normas de transparencia
incluidas en el presupuesto de 2016, de
los 48 compromisos del Segundo plan
nacional de gobierno abierto 2014-2016, y
de la formulacion de un tercer plan de la
misma indole, el Gobierno debe articular
una agenda integral de transparencia fiscal
y combate a la corrupcion. Esta se considera
una necesidad urgente en tanto la probidad
de los servidores publicos, la transparencia
en la gestion del Gobierno y la cero tolerancia
a la corrupcion forman el mandato claro y
enérgico que la ciudadania expreso en la
movilizacion social de 2015.

Como complemento al cumplimiento de las

normas presupuestarias y los compromisos

ante la AGA, el Gobierno debe impulsar
medidas consensuadas con la sociedad civil.

Estas medidas de transparencia y combate

a la corrupcion deben incluir, de manera no

limitativa, al menos las siguientes:

- Impulsar en el Congreso de Ila
Republica una agenda legislativa para
la transparencia y el combate a la
corrupcion, con prioridad en:

o Las reformas a la Ley de Probidad
y  Responsabilidades de los
Funcionarios y Empleados Publicos.
Para el efecto, deberia partirse del
dictamen preparado en 2014 e inicios
de 2015 por la mesa técnica de la
Comision de Probidad del Congreso
de la Republica.

o Las reformas a la Ley de Servicio
Civil, la Ley Electoral y de Partidos
Politicos 'y otras que quedaron
pendientes de aprobacién en 2015.

o Continuar la discusién para una
nueva ley de adquisiciones publicas,
ya que las reformas a la Ley de
Contrataciones del Estado aprobadas
en 2015 se reconocieron como un
avance parcial, en tanto esta nueva
ley es discutida y acordada.



Establecer espacios de participacion
ciudadana como la Mesa de Gobierno
Abierto, en los que las organizaciones
de sociedad civil puedan interactuar con
funcionarios del Ejecutivo. Estos espacios
deben convocarse de manera abierta e
incluyente, y su funcionamiento requiere
la observacién de normas estrictas de
transparencia.

Una declaracion politica en cuanto a
colaborar y facilitar el trabajo de Ia
Comision de Transparencia y la Comision
del Probidad, ambas del Congreso de

la Republica. A su vez, estas deberian
invitar a las organizaciones de la sociedad
civil a apoyar el trabajo legislativo y de
supervisién del Ejecutivo.

Revision técnica y transparente de los
pactos colectivos de condiciones de
trabajo, respetando los derechos de los
trabajadores y concentrandose en suprimir
abusos y anomalias.

Convocar una mesa técnica que discuta
soluciones al problema del transporte
publicoylaformade erradicarlacorrupcion
y la opacidad del subsidio actual.




ONCLUSIONES

1. En 2015 culmino un proceso de reacomodo politico a raiz de la investigacion y persecucion
penal de varias redes organizadas de corrupcién enquistadas en el Estado. En medio de
levantamientos civicos y paros laborales, fue evidente una crisis institucional de Estado,
severa e historica, que repercutié en la prestacion de servicios publicos. Esta situacion se
evidencia en el retroceso de la mayoria de indicadores de desarrollo del pais. La nueva
administracion de gobierno dio inicio en 2016 con un gabinete con poca experiencia
politica, una ausencia importante de cuadros técnicos y una presencia minoritaria en el
Congreso de la Republica y sus comisiones de trabajo; no obstante, a partir de los ultimos
acontecimientos, varios diputados se han unido a la bancada oficial. Aunado a ello, se
carece de un plan de gobierno que oriente las acciones y, desde el inicio, la administracion
ha cometido errores técnicos (como la aceptacion de un presupuesto para 2016 con
recortes) que, en los primeros dias de 2016, han buscado ser remediados.

2. En 2015 se presentd la crisis fiscal mas severa de los ultimos anos, caracterizada por una
caida historica de los niveles de la carga tributaria (a 10.2% del PIB); un revés de reformas
fiscales recientes; un retroceso de la autonomia, capacidad administrativa y transparencia
de la administracion tributaria; el cierre de fuentes externas de financiamiento (que se
busca reemplazar con financiamiento interno), y expectativas poco halaglienas para el
debate de reformas fiscales. La caida de los ingresos tributarios se reflejé en la contraccion
de la recaudacion del impuesto sobre la renta (ISR) y del impuesto al valor agregado a las
importaciones (IVAimportaciones), con unareduccion del 4.1% vy el 3.7% con relacion a 2014,
respectivamente; un aumento de la evasién del IVA en Q 9,700.0 millones, y una merma en
los ingresos por regalias e hidrocarburos compartibles, asociada en buena medida con la
caida del precio internacional del petroleo. En 2016 se prevé ingresos totales del 11.1% del
PIB, los cuales el Icefi considera sobreestimados en al menos Q2,660.0 millones (0.5% del
PIB). Esto significa que en el presupuesto de 2016 existen asignaciones que no cuentan con
una fuente efectiva de financiamiento.

3. Dada la imposibilidad de alcanzar la meta tributaria en 2015, el Gobierno aplicé una
politica estricta de contencién del gasto que redujo el tamano del sector publico al nivel
mas bajo desde 1997, con el 12.2% del PIB a diciembre de 2015. La caida de los ingresos
fiscales, alineada con los recortes, paralizé la ya mermada politica social del Estado, lo
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gue conllevé al cierre continuo de la atencidon hospitalaria, el cierre prematuro de la red de
establecimientos de desarrollo infantil temprano, la caida de coberturas educativas, y una
serie importante de eventos desastrosos en la prestacidn de los servicios publicos. En 2016,
el Congreso de la Republica de Guatemala aprobd un presupuesto de egresos por el orden
del 13.5% del PIB que, descontando el pago de amortizaciones de la deuda, implica un
gasto publico del 12.7% del PIB y un gasto publico social del 7.2% del PIB, ambos por debajo
de la trayectoria de los ultimos anos y con una trayectoria multianual de disminucion. La
disminucion del gasto publico en 2015 implicé riesgos para la gobernabilidad democratica
y los esfuerzos por combatir el hambre, la pobreza y la desigualdad, por lo que su caida
sostenida podria conllevar repercusiones aun mas serias.

. El presupuesto 2016 incluye varias normas complementarias en materia de transparencia
fiscal: a) plazos mas reducidos para que el Ministerio de Finanzas Publicas (Minfin)
presente el detalle de la recaudacién fiscal mensual y sus informes cuatrimestrales; b)
mejoras en la reprogramacion y transparencia de las inversiones asignadas a los consejos
departamentales de desarrollo (Codede); c) obligacion de la administracion tributaria
de presentar los planes de recaudacidn, control y fiscalizacion, asi como el convenio
de cumplimiento de metas de recaudacion tributaria; d) obligacion de la administracion
tributaria y el Ministerio de Economia (Mineco) de presentar un estudio completo sobre
las exoneraciones fiscales otorgadas durante el ano fiscal, publicado en linea con los
nombres de los beneficiarios, montos globales por exenciones, exoneraciones y demas
tratamientos diferenciados, entre otros. Ademads, la actual administracion debe dar
seguimiento a la ejecucion del Segundo plan de accion nacional de gobierno abierto 2014-
2016, el cual incluye, entre 48 compromisos, una agenda de transparencia fiscal con 18
compromisos especificos en la materia, ante los cuales las autoridades actuales todavia no
se han pronunciado. Finalmente, el gobierno debe impulsar una agenda de cero tolerancia
a la corrupcién que conlleve, al menos, una agenda legislativa de reformas a la Ley de
Probidad y Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados Publicos, a la Ley Servicio
de Civil, y a la Ley Electoral y de Partidos Politicos.

. En 2016, la inversion publica directa en ninez y adolescencia (IPNA) de la administracion
central se estima en Q16,909.65 millones (un 3.23% del PIB), lo que se traduce en una
inversion per capita diaria de Q6.02 (USDO0.79), cifra por debajo de lo estimado para
Honduras, Costa Rica y Panama. Con respecto al presupuesto vigente a diciembre de 2015,
las instituciones que ejecutan la IPNA tienen un presupuesto aprobado que significa, de
entrada, una contencidn del gasto, especialmente en aquellas inversiones relacionadas
con salud, nutricion y proteccion social. Ello implica, en la realidad, un debilitamiento
institucional en materia de prestacion de los servicios publicos destinados a la ninez y la
adolescencia.




RECOMENDACIONES

1. El techo presupuestario aprobado para 2016 es insuficiente para atender adecuadamente
las crisis de Estado, una de estas la del sector salud. Este nivel de gasto publico impide
ademas al pais profundizar en una ruta de cumplimiento de la agenda de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas. En este sentido, se recomienda que la
ciudadania y sociedad civil organizada continte realizando sus demandas alrededor de
la calidad y transparencia del gasto y su recaudacion, pero debe debatir también sobre
la suficiencia de ingresos tributarios que permitan el desarrollo de politicas sociales
universales. Esto indica la necesidad de iniciar un debate nacional sobre una reforma fiscal
integral que sea el sustento de una agenda politica social para el cambio.

2. La unica forma sana de obtener recursos financieros que permitan elevar los techos
presupuestarios del gasto publico social es un incremento sostenible de la carga tributaria.
La recuperacion de la SAT es una medida importante y urgente pero insuficiente para
recaudar los recursos necesarios para financiar y sostener politicas sociales universales.
Por ello se recomienda introducir y profundizar en las discusiones fiscales de pais los
temas de formalizacion del criterio de renta mundial para el gravamen del impuesto sobre
la renta, el acceso a la informacidn bancaria para fines tributarios de control y fiscalizacion,
la definicidn de una estrategia para incorporar al sector informal a la tributacion y el
fortalecimiento del cobro de impuestos vinculados en el principio constitucional de la
capacidad de pago.

3. En el corto plazo, la erradicacion de la corrupcién y el rescate de la SAT no implica
exclusivamente la aprobacion de reformas a la ley organica de la institucion. Se debe
proceder a realizar una reestructuracion de procesos, procedimientos y técnicas de
analisis de riesgo para crear una mayor percepcion de riesgo del contribuyente, ademas
de establecer mecanismos para la evaluacién permanente del personal de la institucion
y la definicidon de criterios de transparencia institucional que permitan la auditoria social
permanente. Todas estas acciones requeriran ademas de recursos tributarios adicionales
no limitados a dicha entidad. El rescate de la SAT debe considerar incrementos en el
financiamiento del Ministerio Publico y del sistema de administracidn de justicia en general
que les permita ejecutar los planes anticorrupcién.
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4. Sin planes concretos ni voluntad politica para rescatar la SAT, se prevé que el Estado podria
enfrentar un agujero fiscal efectivo entre Q2,600 y Q3,400 millones. En este sentido, el Icefi
[lama a cumplir lo que el Pacto Fiscal de 2000 establecio con relacién a la deuda publica,
cuyo incremento para suplir la deficiencia en los ingresos tributarios debe ser un recurso
de caracter estrictamente temporal, en tanto el Estado recupera la SAT y se inicia el proceso
para elevar la carga tributaria. Por ello, se urge a los Organismos Ejecutivo y Legislativo
a lograr los consensos politicos necesarios para empezar la implementacién de un plan
efectivo para el rescate de la administracion tributaria, como primer paso y premisa a una
reforma fiscal integral. S6lo con una SAT honesta y efectiva, los contribuyentes podran
empezar a recuperar la confianza en sus autoridades y mitigar el rechazo a tributar que los
escandalos de corrupcion estan causando.

5. Se exhorta ademas al Congreso de la Republica a aprobar legislacidn clave para fortalecer
la transparencia fiscal, incluyendo reformas a la Ley de Probidad y Responsabilidades
de los Funcionarios y Empleados Publicos, la Ley de Servicio Civil, la Ley Electoral y de
Partidos Politicos y continuar la discusién para una reforma integral a la legislacion que
regula las adquisiciones publicas.

6. En el corto plazo, y en cumplimiento con el articulo 60 de la ley del presupuesto 2016,
el Minfin deberia participar en la negociacién del pacto colectivo con los sindicatos del
Mineduc para evaluar y decidir sobre su viabilidad segun el impacto financiero que tendria
dentro de las finanzas publicas. Cualquier aumento salarial o mejora en las condiciones
laborales debera estar condicionado a la mejora en el aprendizaje del alumnado, siempre
que el Mineduc provea los insumos necesarios. En seguimiento al articulo 63 de la Ley del
Presupuesto 2016, el Mineduc debera actualizar y presentar el inventario de su planilla, a
partir de la cual se debe considerar cualquier promocion de la carrera magisterial, segun
los grados académicos. Para evitar mayores exclusiones en el ciclo basico, el Mineduc
debera realizar adecuaciones presupuestarias para evitar la reduccién del presupuesto de
la Direccién General de Educacion Extraescolar.

7. Con relacion al gasto publico en salud se recomienda implementar la recién aprobada Ley
de Contrataciones y realizar las reformas administrativas y de transparencia necesarias en
materia de compras de insumos, medicamentos y equipos. En seguimiento al articulo 63 de
la Ley del Presupuesto 2016, se debe realizar y presentar el censo de planilla del MSPAS a
partir del cual se debera actuar sobre cualquier anomalia encontrada en las contrataciones.
El Minfin debera también mediar sobre la revisidn técnica y transparente de los pactos
colectivos. En seguimiento a la Estrategia de Fortalecimiento y Desarrollo Institucional del
Primer Nivel de Atencion presentada por el MSPAS en 2015, el Ministerio deberia avanzar
y presentar un Plan Nacional de Inversidn en la Red Integrada de Servicios de Salud que
indique, de forma escalonaday en un periodo de al menos 10 anos, las inversiones concretas
en infraestructura, recurso humano, insumos, gastos administrativos, operativos y demas
necesarios para cerrar las brechas de cobertura identificadas, el cual podria iniciar en 2017.
Este plan deberia sintetizar la ruta de concrecion de los procesos de reorganizacion de los
servicios, recursos humanos y la nueva territorialidad planteada por la Estrategia. Para
su concrecion, la sociedad civil y el propio MSPAS deberia apoyar las discusiones en el
Congreso de la Republica sobre los incrementos necesarios de la carga tributaria para
garantizar dichas inversiones escalonadas.




8. Se alienta ademas a una mayor articulacién de organizaciones de la sociedad civil para
demandar el cumplimiento pleno del compromiso de apertura y transparencia asumido
por el Congreso de la Republica, especialmente en el trabajo de comisiones de trabajo
clave como la Comisién de Finanzas Publicas y Moneda, Economia y Comercio Exterior,
Legislacion y Puntos Constitucionales, Extraordinaria Nacional de Transparencia y de
Probidad.

9. Serecomienda al Gobierno dedicar atencion y prioridad a la agenda de transparencia fiscal
gue se ha incluido dentro de los compromisos del Segundo Plan Nacional de Gobierno
Abierto 2014-2016, y exhorta a continuar este esfuerzo coordinado con la sociedad civil en
el Tercer Plan Nacional de Gobierno Abierto 2016-2018.

10. Se recomienda a las organizaciones de la sociedad civil reconocer que la iniciativa de
ley numero de registro 5023 presentada por el Organismo Ejecutivo para modificar el
presupuesto de 2016, se limita a corregir errores técnicos en las fuentes de financiamiento
del presupuesto y libera algunos «candados» a la gestion del endeudamiento publico. No
obstante, esta propuesta no abre los tan urgentemente necesitados espacios fiscales para
atender temas algidos como la crisis del sistema publico de salud, o la recuperacién de
otras areas del gasto publico prioritario.
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Boletin No. 15

Analisis del Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado de Guatemala
2014 enfocado en niiiez y adolescencia

En noviembre de 2013, el Congreso de la Republica de Guatemala decidié no aprobar el proyecto
de presupuesto de ingresos y gastos presentado por el Ejecutivo para el ano 2014. De esa cuenta,
el presupuesto aprobado para 2013 permanecio vigente. Paralelamente al deterioro severo de
los ingresos tributarios, la pérdida de control en las aduanas y un potencial agujero fiscal en los
gastos totales del presupuesto aprobado, Guatemala enfrentaba un escenario donde las minimas
consecuencias llevarian a la caida del gasto social publico al 7.9% del PIB, asi como al retroceso
de la inversion directa en ninez y adolescencia al 3.1% del PIB (USD 0.66 per cépita diarios). Esto
ubica a Guatemala en los ultimos escalafones de inversiones comparables en Centroamérica.
Icefi y Unicef plantean como respuesta una guia de inversiones que blindan algunos programas
de nutricion, de morbi-mortandad materna y neonatal y de calidad educativa.

Boletin No. 14

Adolescencia: un presente y un futuro en claroscuro

Analisis de los Presupuestos Generales de Ingresos y Egresos del Estado de

Guatemala, 2007-2013

Desde 2007, Guatemala ha invertido, en promedio, Q 1,177.8 (USD 228) anuales por adolescente.
Lo anterior representa en total unos Q 6,133 millones, lo que equivale a un escaso 1.8% del PIB.
En si, tan solo 9 centavos de cada quetzal del presupuesto ejecutado por el Estado se dirige a
este grupo etario. Estas inversiones se encuentran orientadas a la proteccion de los derechos
fundamentales de los adolescentes; sin embargo, las prioridades de ejecucion presupuestaria
mayoritariamente se concentran en la educacion primaria en sobre edad que incluye a
adolescentes. Por ello, garantizar los derechos de los adolescentes requerird una transformacion
profunda de reformas fiscales e inversiones sociales mas incisivas que garanticen el impacto y
la eficiencia, asi como mecanismos de transparencia y gestion para lograr un gasto adecuado.

Boletin No. 13

De sistemas de informacion a sistemas de gestion

Analisis de los sistemas de gestion publica para la toma de decisiones sobre el
presupuesto educativo de Guatemala

El sistema actual de indicadores educativos del Ministerio de Educacion (Mineduc)
se basa en un tablero desglosado por departamento y municipio y una tabla que
muestra el indice de Avance Educativo Municipal (IAEM). Antes de tomar la decision
de como centrar los esfuerzos y los recursos, hay que identificar las principales
causas del IAEM mediante la caracterizacion de cada uno de los municipios y la
generacion de parametros de alerta que sean Utiles para los actores locales. Estos
parametros deben ser usados como herramientas de gestion, tanto para exigir
mas recursos pero especialmente para garantizar la calidad en la ejecucion del
presupuesto.

Boletin No. 12

Analisis del Presupuesto General del Estado de Guatemala aprobado para 2013
Enfocado en la nifiez y adolescencia y en seguridad alimentaria y nutricional
Diariamente se invertiran apenas Q5.10 por cada nino, niha o adolescente, lo cual
debera alcanzar para satisfacer las necesidades en salud, educacion, nutricidn,
dotacién de agua potable y otros servicios basicos para garantizar sus derechos.
Las cifras obtenidas muestran un deterioro en la asignacion para este segmento
poblacional, ya que los recursos destinados a la ninez y adolescencia se incrementan
en menor proporcidn al resto de sectores.
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