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1. CONSIDERACIONES SOBRE EL PRESUPUESTO Y SU MONTO

A. Panorama General

El proyecto de Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado para el Ejercicio Fiscal 2017
asciende a Q79,830.0 millones. Los gastos totales ascenderian a Q74,471.2 millones, de los cuales
Q59,474.0 millones serian corrientes, Q14,997.2 millones de gastos de capital y Q5,358.8 millones
se dedicarian al pago de obligaciones (deuda y amortizacion de deficiencias netas del Banco de
Guatemala).

Cabe destacar que para la elaboracion del referido proyecto, el Ministerio de Finanzas Publicas —
MFP- tomé en cuenta las estimaciones macroecondmicas elaboradas por el Banco de Guatemala,
en este caso, el escenario alto que implicaria un crecimiento interanual del Producto Interno Bruto
—PIB- de 3.6% en términos reales (al pasar de un PIB real Q248,132 millones en 2016 a Q257,057
en 2017) y de 7.1% en términos nominales (al pasar de un PIB nominal de Q522,086 millones en
2016 a Q559,411 millones en 2017) y una inflacion de 3%, asi como un crecimiento anual de las
exportaciones de un 5.5% y de las importaciones de un 3.0%. Es necesario sefialar que el haber
tomado como base de calculo el escenario mas optimista previsto por el Banco de Guatemala,
viene a contradecir el principio de conservatismo. Como todos los afios, las proyecciones no son
definitivas y dependen en gran parte de la evolucion de las perspectivas de la economia mundial.

LEI presente documento sintetiza los analisis que sobre los diferentes aspectos del Presupuesto han
realizado las entidades miembros de ATAL: CACIF, Fundacion 2020 y FUNDESA, los cuales se beneficiaron del
“Analisis del Proyecto General de Ingresos y Egresos del Estado: Ejercicio Fiscal 2017” preparado por el
Centro de Investigaciones Econdmicas Nacionales —CIEN- para ATAL.



El 72% del presupuesto se financiaria con ingresos tributarios, cuya estimacién de recaudacion
equivale a una carga tributaria de 10.4%. El monto del presupuesto de gastos (Q79,830.10
millones) equivaldria al 14.3% del PIB, lo cual significa un crecimiento de 3.9 puntos de PIB con
respecto al presupuesto vigente para 2016. Cabe indicar que en el proyecto de presupuesto se
afirma que el mismo se formulé tomando como base la Politica General 2016-2020 establecida por
la administracion actual, en la cual se definen las prioridades con base al Plan Nacional de
Desarrollo K’atun Nuestra Guatemala 2032. Ademas, la orientacion del Proyecto de presupuesto
siguid la Metodologia de Gestidn por Resultados con cinco ejes que cuentan con unas 81 acciones
estratégicas, 29 metas y 14 resultados estratégicos, con una temporalidad del 2015 al 2019.

Como resultado de que los ingresos corrientes presupuestados son menores al monto del gasto, se
produce un déficit fiscal que seria equivalente a 2.2% del PIB. Segun el proyecto de presupuesto,
la politica de financiamiento del déficit que se propone se realizaria principalmente mediante el
endeudamiento con emisidon de bonos del tesoro y una menor parte con utilizacion de recursos en
caja. Al respecto, en la exposicion de motivos se sefiala que el déficit serd cubierto con
financiamiento interno neto por Q11,612 millones y saldos de caja por Q835 millones. La
colocacién de bonos ascenderia a Q13,073 millones y se amortizarian Q1,461 millones. Ademas, se
contemplan desembolsos por un monto de Q3,531 millones, aunque también amortizaciones por
Q3,897 por lo que el financiamiento externo neto seria negativo en Q367 millones.

PRESUPUESTO DE INGRESOS Y EGRESOS PARA 2017
Principales indicadores como porcentaje del PIB

Ejecutado [ Aprobado| Proyecto
CONCEPTO ) p y

2015 2016 2017
Ingresos Totales 10.8 1.1 11.2
Ingresos Corrientes 10.8 11.1 11.2
Ingresos Tributarios (Carga Tributaria) 10.2 10.4 10.4
Ingresos No Tributarios y Transferencias 0.6 0.7 0.8
Recursos de capital 0.005 0.039 0.001
Gastos Totales 12.3 12.7 13.3
Gastos Corrientes 10.1 10.3 10.6
Gastos de capital 22 2.4 2.7
Ahorro Corriente 0.7 0.7 0.5
Déficit Presupuestal 1.4 1.6 2.2
Financiamiento del Déficit 1.4 1.6 22
Endeudamiento Interno neto 0.8 1.5 2.1
Endeudamiento Externo neto 0.7 0.1 -0.1
Uso de caja -0.1 0.1 0.2
Presupuesto Total 12.8 13.6 14.3
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Entre los principales aspectos econdmicos a destacar, cabe indicar que el monto propuesto seria,
en términos reales, mayor al presupuesto vigente a agosto del ejercicio fiscal 2016 y superior al
ejecutado en 2015.

Grifico 1: Evolucidn del presupuesto total de egresos (términos reales)
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Fuenie: Elaboracion propia a partir Ge mformacion del Mitisterio de Finanzas Publicas y del Banguat

De igual manera, al tomar en consideracion el crecimiento de la poblacién se observa que el
monto per capita seria superior al de 2016 (vigente a agosto) y al de 2015.

Grafico 2: Evolucion del gasto total per capita (términos reales)
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Fuente: E1aboracion propia a partir de informacion del Mimisterio de Finanzas Pablicas y del Banguat

En cuanto a su composicidn se observa un incremento en los tres tipos de gasto (funcionamiento,
servicios de la deuda y de del gasto de inversidn). En el proyecto de propuesto para 2017 salta a la
vista el incremento de los gastos de consumo (particularmente las remuneraciones). En los Ultimos
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anos se han incrementado los gastos corrientes a un mayor ritmo (36.5% en términos reales en el
periodo 2007-2014) que los ingresos corrientes (10.8% en términos reales en el periodo 2007-
2014). Los ingresos tributarios en relacidn a los gastos corrientes pasaron de un 78.6% en 2007 a
96.7% en 2014, y equivaldrian al 100.2% en el 2016 suponiendo que se logran los montos del
Proyecto de Presupuesto. Si se aprueba el proyecto, la participacion del presupuesto de
funcionamiento llegaria a ser de los mayores en el periodo analizado, mientras que el presupuesto
de inversion, aunque mostraria una pequefia alza, no logra recuperar sus niveles de participacion
dentro del total del gasto que se han venido reduciendo rapidamente en los ultimos afios.

PRESUPUESTO SEGUN TIPO DE GASTO
Afos 2007 - 2017

- Porcentajes del presupuesto -
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En sintesis, el presupuesto para 2016 se ha planteado con estimaciones basadas en un escenario
macroecondmico optimista y, aun asi, el mismo incorpora un desequilibrio fiscal estructural (con el
consiguiente efecto en el endeudamiento publico) que se ha visto agravado por problemas
coyunturales de iliquidez provenientes de una recaudacion ineficiente (aun cuando en 2016 se
registraron ingresos extraordinarios como resultado de una gestiéon de cobros agresiva que ha
seguido la SAT), asi como por el continuo y desmedido aumento de los gastos asociados con el
sistema de pensiones del Estado y con los incrementos salariales contenidos en los pactos
colectivos de algunos ministerios.
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PRESUPUESTO DE INGRESOS Y EGRESOS
SITUACION FINANCIERA
ANOS: 2015 -2017

-Millones de Quetzales-

. VARIACIONES
CONCEPTO Ejecutado | Aprobado | Proyecto e
2015 2016 2017
2015-2016 | 2016-2017
I. INGRESOS TOTALES 52,883.7 58,194.4 62,390.8 10.0 7.2
A. Ingresos Tributarios (Carga Tributaria) 49,730.7 54,555.7 57,994.8 9.7 6.3
1) Impuestos directos 17,555.6 19,539.0 21,004.3 11.3 7.5
Sobre la renta 13,627.3 14,658.5 15,112.0 7.6 3.1
Impuesto de Solidaridad 3,905.6 4,112.4 4,467.6 5.3 8.6
Otros 227 768.1 1,424.7 3,283.7 85.5
2) Impuestos indirectos 32,175.1 35,016.7 36,990.5 8.8 5.6
Impuetos a las importaciones 2,157.2 2,181.4 2,477.4 1.1 13.6
Impuesto al Valor Agregado 23,271.3 25,2229 25,353.2 8.4 0.5
Sobre productos industriales 4,512.3 4,588.5 4,740.4 1.7 3.3
Internos sobre senicios 340.6 382.2 395.0 12.2 33
Sobre circulacién de vehiculos 1,630.9 1,622.8 1,881.3 -0.5 15.9
Impuesto fiscal por salida del pais 262.5 268.9 343.2 2.4 27.6
Otros Indirectos 0.3 750.0 1,800.0 - 140.0
B. Ingresos No Tributarios y Transferencias 3,126.9 3,433.0 4,390.4 9.8 279
1) Ingresos No Tributarios 622.7 616.5 603.1 -1.0 2.2
Derechos 175.3 166.3 144.8 -5.1 -12.9
Tasas 220.2 226.1 233.2 27 3.1
Arrendamiento de edificios, equipo e instalaciones 56.1 53.4 59.9 4.8 12.2
Otros no tributarios 1711 170.7 165.2 -0.2 -3.2
2) Contribuciones a la Seguridad y Previsién Social 1,650.9 1,621.5 2,490.6 -1.8 53.6
3) Venta de bienes y senvicios de la Adminitracién Publica 354.4 373.2 443.2 5.3 18.8
4) Rentas de la propiedad 338.3 244.8 251.8 -27.6 29
5) Transferencias corrientes 160.6 577.0 601.7 259.3 4.3
C. Recursos de capital 26.1 205.7 5.6 688.1 -97.3
Il. GASTO TOTAL 59,891.2 66,598.3 74,471.2 11.2 11.8
A. Gastos Corrientes 49,257.0 54,096.4 59,474.0 9.8 9.9
1. De Consumo 28,324.7 30,680.7 34,386.8 8.3 12.1
a) Remuneraciones 20,303.8 21,389.5 22,264.7 53 4.1
b) Bienes y senvicios 7,995.8 9,175.8 11,904.7 14.8 29.7
c) Impuestos indirectos 18.9 15.4 17.4 -18.5 13.0
d) Descuentos y bonificaciones 6.2 100.0 200.0 1,512.9 100.0
2. Rentas de la Propiedad 7,635.5 8,011.9 7,638.2 4.9 4.7
a) Intereses de la Deuda Publica 7,616.7 7,979.0 7,590.3 4.8 4.9
1) Interna 5,022.3 5,163.8 4,713.8 2.8 -8.7
2) Externa 2,594.4 2,815.2 2,876.5 8.5 22
b) Otros 18.8 329 47.9 75.0 45.6
3. Prestaciones de la Seguridad Social 3,897.9 4,545.2 5,022.3 16.6 10.5
4. Transferencias Corrientes 9,398.9 10,858.6 12,426.7 15.5 14.4
a) Al sector privado 1,975.4 2,555.2 2,785.7 29.4 9.0
b) Al sector publico 7,367.1 8,242.6 9,589.3 11.9 16.3
c) Al sector externo 56.4 60.8 51.7 7.8 -15.0
B. Gastos de capital 10,634.2 12,501.9 14,997.2 17.6 20.0
1. Inversion Real Directa 2,062.3 2,467.1 4,214.2 19.6 70.8
2. Transferencias de Capital 8,571.9 9,970.2 10,661.4 16.3 6.9
3. Inversién Financiera 0.0 64.6 121.6 - 88.2
1ll. DEFICIT PRESUPUESTAL 7,007.5 8,403.9 12,080.4 19.9 43.7
Ahorro Corriente 3,600.6 3,892.3 2,911.2 8.1 -25.2
Financiamiento del Déficit 7,007.5 8,403.9 12,080.4 19.9 43.7
DEUDA INTERNA NETA 3,994.0 7,708.9 11,612.0 93.0 50.6
1. Negociacion 4,000.0 9,426.5 13,073.4 135.7 38.7
2. Amortizaciones 6.0 1,717.6 1,461.4 28,526.7 -14.9
DEUDA EXTERNA NETA 3,637.7 314.2 -366.6 -91.4 -216.7
1. Desembolsos 6,240.0 3,066.6 3,530.7 -50.9 15.1
2. Amortizaciones 2,602.3 2,752.4 3,897.3 5.8 41.6
USO DE RECURSOS EN CAJA Y BANCOS -624.2 380.8 835.0 -161.0 119.3
PRESUPUESTO TOTAL 62,500.3 71,068.3 79,830.0 13.7 12.3
PRODUCTO INTERNO BRUTO 488,234.8 522,796.1 559,411.3 7.1 7.0

Déficit fiscal como % del PIB 1.4 1.6 2.2
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B. Andlisis del Presupuesto de Ingresos

En el proyecto de presupuesto se proyecta que los ingresos tributarios alcanzarian en 2017 los
Q57,994.8 millones (equivalentes a 10.4% del PIB). Esto implica que el MFP espera un incremento
en la recaudacién tributaria neta para 2017 de un 6.3% sobre la recaudacién final para 2016, la
gue se estima llegara a los Q54,555.7 millones. Este crecimiento en recaudacion esperado por el
MFP es superior al crecimiento de la recaudacién de los ultimos 5 afios, previos a 2016, cuando en
promedio se registraron crecimiento de 5%. En 2016 el crecimiento esperado de la recaudacion
alcanzaria 9.7%, como resultado de la gestion de cobros que la SAT ha venido efectuando
judicialmente a varias empresas y que han generado un ingreso extraordinario al erario nacional’;
y, segun se tiene informacidn, se esperaria que en 2017 la SAT siga realizando cobros por
cantidades similares a las de 2016, basado en los expedientes en cobro judicial y que podrian
llegar a mas de Q3,000 millones. Cabe hacer hincapié en que estos montos son, por su naturaleza,
extraordinarios y, por ende, no cabria esperar que se repitan a partir de 2018.

Cabe recordar que recurrentemente los proyectos de presupuesto han fallado ampliamente en las
metas de recaudacién planteadas; por ejemplo, en el ejercicio fiscal 2014 la brecha entre el
presupuesto y lo recaudado fue Q2,778.8 millones, y en el 2015 la brecha fue de Q4,970.4
millones. Cabe sefialar que persiste la practica de incluir "bolsones" de impuestos directos
(Q1,400.0 millones) e indirectos (Q1,800.0 millones) que para el 2017 ascienden a Q.3,200.0
millones (de los cuales estiman lograr Q900.0 millones en impuestos al comercio exterior y el resto
en los impuestos internos).

Cabe indicar que la estructura de estos ingresos tributarios no difiere significativamente de la
estimacion de cierre del 2015. Los impuestos directos equivalen a poco mas del 36% de la
recaudacion bruta, mientras que los impuestos indirectos suman el restante 64%.

® Los ingresos extraordinarios obtenidos por la via judicial en 2016, segun la SAT sumarian alrededor de
Q.1,500 millones al mes de agosto; se estima que a lo largo del afio la SAT podria llegar a los Q3,000 millones
por este concepto.
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Ingresos Tributarios en el Proyecto de Presupuesto 2017
(en millones de quetzales y porcentaje sobre la recaudacién total)

INGRESOS TRIBUTARIOS 57,994.8 100.0%
Impuestos directos 21,004.3 36.2%
Impuesto sobre la renta 15,112.0 26.1%
Impuesto de solidaridad 4,467.6 7.7%
Impuesto sobre el patrimonio y otros 1,424.7 2.5%
Impuestos indirectos 36,990.5 63.8%
Impuesto al Valor Agregado 25,353.2 43.7%
sobre importaciones 13,290.5 22.9%
sobre bienes y servicios 12,062.7 20.8%
Sobre productos industriales y primarios 4,740.4  8.2%
Impuestos a las importaciones 2,477.4 4.3%
Impuesto sobre circulacion vehiculos y primera matricula  1,881.3  3.2%
Otros impuestos indirectos 2,538.2 4.4%

En lo que respecta a los impuestos directos, la mayor fuente de ingresos proviene del Impuesto
Sobre la Renta —ISR-. Cabe indicar que la mayor parte de estos ingresos son del ISR de empresas,
ya que en Guatemala es caracteristico que las personas aportan muy poco por este concepto.

En cuanto a los impuestos indirectos, la principal fuente de recursos es el Impuesto al Valor
Agregado (IVA), que representa el 69% de este rubro en el presupuesto de 2017. De los Q25,353.2
millones de IVA que se incluyen en el Proyecto de Presupuesto 2017, el 52% proviene del IVA
sobre importaciones. Esta estructura permite comprender el fuerte impacto que tiene la baja de
ingresos provenientes del comercio exterior ante caidas en el precio de los commodities y el efecto
gue sobre dichos impuestos tiene el contrabando.

Por su parte, los impuestos a productos industriales y productos primarios (tabaco, bebidas,
cementos, distribucién de petréleo) aportaran el 8.2% de la recaudacién total, mientras los
derechos arancelarios contribuirdn con el 4.3% y los impuestos relacionados a vehiculos aportaran
un 3.2%.

Los ingresos no tributarios y otras fuentes de ingresos para 2016 se estiman en Q4,390.4 millones,
y representan un 7% de los ingresos totales. El rubro mas importante proviene de las
contribuciones a la seguridad y prevision social con un 57% del total.

La carga tributaria, después de haber alcanzado un méaximo de 12.1% del PIB en 2007, se redujo
hasta 10.3% en el 2009, para volver a subir a 11% en el 2013 y bajar a 10.8% en 2014. Se espera
cerrar el 2016 con una carga tributaria de 10.4%, porcentaje similar al que se estima pera 2017,
siempre y cuando los ingresos tributarios se comportaran tal como se estima en el proyecto de
presupuesto. Esta tendencia decreciente resulta preocupante ya que, como se indicd, en vez de
fortalecer la contribucion de la poblacién al financiamiento del gasto publico, este declive
estaria dando lugar a un mayor déficit fiscal y a un creciente endeudamiento publico.
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Tomando en cuenta lo anterior, y en especial el hecho de que en 2016 y 2017 los ingresos
tributarios crecerian extraordinariamente por efectos de medidas de cobro judicial por parte de
la SAT que ya no podrian replicarse a partir de 2018, resulta evidente que se requiere un
esfuerzo concreto para fortalecer los ingresos tributarios del Estado a partir de 2017. Al
respecto, se reconocen los esfuerzos que se estan realizando para reformar y mejorar la estructura
organizacional y el funcionamiento de la SAT (apoyados en las recientes reformas a su Ley
Organica) que se encaminan a fortalecer la administracién tributaria, aunque no puede
descartarse la necesidad de una reforma tributaria. Los cambios positivos que ya se estan dando
en la SAT deberan consolidarse para fortalecer su gobernanza, asi como a lograr mejoras en la
gestion de la institucion, especialmente en aspectos de capacidad informatica, recursos
humanos y gestion de riesgos. Adicionalmente a los avances que se estan haciendo en esas
areas, es necesario fortalecer los controles administrativos en las aduanas, ya que es por alli
donde se drenan recursos que pueden financiar el presupuesto con menor necesidad de adquirir
deuda. En ese sentido, los esfuerzos deben focalizarse en las principales aduanas del pais, asi
como llevar adelante una amplia revisidn de los procesos y flujos de trabajo, con miras a agilizar el
despacho, reducir la discrecionalidad del personal y promover la transparencia. En el mediano
plazo, es necesario implementar un sistema de control automatizado de contenedores.

C. Determinacion de un techo presupuestario razonable

Si bien, como se indico, las metas de recaudacidn utilizadas para el analisis presupuestario han
sido sobre-estimadas recurrentemente en afios recientes’, la recaudacién observada sigue
mostrando un comportamiento altamente inercial, solamente perturbado por las distintas
reformas tributarias a lo largo del tiempo. En promedio, la mayor parte de los elementos de la
recaudacion nominal sostenible (sin incluir los aspectos coyunturales como los ingresos
extraordinarios recibidos en 2016) crecen en funcidn de la tasa de crecimiento del PIB y de la
inflacion observada, salvo por el caso de los derechos arancelarios y del IVA sobre las
importaciones, que fluctian en funcién del precio medio de las importaciones y el tipo de cambio.
En tal sentido, dadas las perspectivas internacionales de crecimiento econdmico, tasas de interés y
precios de los principales productos, no se esperan cambios dramaticos en 2017 respecto de los
tres afios anteriores, por lo cual es muy probable que los distintos componentes de la recaudacion
tributaria mantengan durante 2016 la tendencia que han observado en los afios recientes.

De esa cuenta, si suponemos que durante 2017 no ocurriran cambios significativos en la
capacidad recaudatoria de la SAT y que el efecto de la recaudacidon extraordinaria se estaria

> El proyecto de presupuesto de 2017 no es la excepcion, ya que las cifras estimadas se basan en la
estimacion “alta” del marco macroecondomico del Banco de Guatemala, contradiciendo el principio
conservador que deberia de privar en la construccion del presupuesto de la nacion, mdxime que esto tiende a
generar expectativas de mayor gasto, especialmente de aquellos que se vinculan a la estimacion de ingresos,
como el caso de los aportes constitucionales.
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agotando, a manera de estimacidn rapida, sin entrar en grandes sofisticaciones técnicas para
determinar el comportamiento individual de la recaudacion de cada impuesto, se esperaria que la
recaudacion nominal crezca en 2017 alrededor de un 6.2% (en funcién de una tasa esperada de
inflacion de 3% y del crecimiento real de la economia de 3.2%). Para estimar a cuanto
ascenderian, entonces, dichos ingresos, en una primera instancia es necesario estimar los ingresos
tributarios de 2016, que sirvan de base para la estimacion de 2017. Partiendo de una recaudacion
de Q49,730.7 millones en 2015 y tomado en cuenta el crecimiento natural o normal de la
recaudacion (sin considerar la recaudacién extraordinaria) y asumiendo que ésta mejore en el
resto del afio y que su nivel alcance a fines de 2016 el mismo de 2015 (Q49,730.7 millones), el
nivel estimado para 2016 (incluyéndole la recuperacién por adeudos judiciales) ascenderia a
Q52,730.7 millones. Si al dato anterior se le aplica el crecimiento esperado de 6.3%, el nivel de
ingresos tributarios estimado para 2017 seria del orden de Q56,052.7 millones, cifra menor en
Q1,942.1 millones al dato consignado en el proyecto de presupuesto.

Cabe indicar que el problema de sobre-estimacidn de los ingresos tributarios de 2017 no se da por
el crecimiento estimado de ingresos de dicho afio (ya que éste resulta de aplicar un crecimiento de
6.3%, muy similar al que daria de sumar la inflacién y el crecimiento real de la economia
esperados). El problema yace en la estimacidon que el proyecto de presupuesto presenta para el
cierre de 2016, ya que supone que en este ano se estaria llegando a un nivel de recaudacién de
Q54,555.7 millones; sin embargo, incluso si se toma en cuenta que el comportamiento observado
a agosto se revierte y recupera durante el resto del afio y, ademas, se agregan los ingresos
extraordinarios, habria una sobreestimacion de ingresos presupuestados para 2017, como se
indicd, de por lo menos Q1,942.1 millones.

Estimaciones de Ingresos Tributarios
millones de quetzales
Crecimiento
Afo Revisado Presupuesto |Diferencia
2015 Q49,730.7 Q49,730.7
2016 Q52,730.7 Q54,555.7 Q1,825.0
2017 Q56,052.7 Q57,994.8 Q1,942.1
Variacion % 6.3% 6.3%
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Supuestos:

a) Larecaudacion "normal" de 2016 es igual a la de 2015

b) Los ingresos extraordinarios en 2016 ascienden a Q3,000 millones

c) En 2017, la recaudacién creceria 6.3% (un punto porcentual por encima de
la suma de los crecimientos esperados en el PIB real (3.2%) y la inflacidon
(3%).

d) En 2017, el crecimiento de los ingresos incluiria ingresos extraordinarios
por mas de Q3,000 millones

A partir de esta estimacién mas razonable, pero aun optimista®, del nivel de ingresos, es posible
determinar un techo presupuestario que pueda ser compatible con el mantenimiento de una
politica fiscal prudente que no ponga en riesgo la sostenibilidad fiscal y la estabilidad
macroecondmica del pais. En efecto, si a esa cifra factible de ingresos se le adiciona un monto de
déficit fiscal que se considere macroecondmicamente tolerable, se obtendria un monto de techo
presupuestario razonable en funcién de la sanidad de las finanzas publicas en el mediano plazo.

Ingresos
factibles

Techo
presu-

puestario
razonable

Déficit
fiscal
sostenible

En ese sentido, el proyecto de presupuesto para 2017 consigna un déficit fiscal equivalente a un
2.2% del PIB que, si bien podria ser financiado con emisién de bonos o adquisicion de deuda
externa, sobrepasa el nivel de déficit que expertos internacionales han sefialado como un limite
temporal para Guatemala, ademads de que representa un incremento continuado en el saldo de la
deuda publica. En efecto, segtin el Fondo Monetario Internacional®, el déficit fiscal se proyecta que
en el mediano plazo se mantenga cercano al 1.5% del PIB; sin embargo, tomando en cuenta los

* En vista que quedan solo pocos meses para revertir la tendencia negativa de la recaudacion normal (sin
incluir los ingresos extraordinarios), la cual en forma acumulada registraba a julio un deterioro de 4.3% y a
agosto de 4.1%.

® IMF: GUATEMALA 2016 ARTICLE IV CONSULTATION—PRESS RELEASE; STAFF REPORT. Agosto de 2016.

s %AIJEI{'?gEMUS ATAL Alianza Técnica de Apoyo al Legislativo

%

10



riesgos relacionados con la incertidumbre de la economia mundial y las rigideces de politica
internas, éste deberia ser —en ausencia de una reforma tributaria efectiva y sostenible- ain mas
bajo. Un mayor déficit fiscal sélo podria justificarse ante presiones de caracter estructural o social:
el Fondo considera que una relajacion fiscal que lleve el déficit a niveles de un 2% Unicamente
podria justificarse para mantener la inversion y el gasto social, asi como para implementar la
agenda de reformas contra la corrupcidon. En todo caso este deberia ser un incremento temporal,
mientras se ponen en marcha los esfuerzos para incrementar la recaudacion fiscal.

De esa cuenta se recomienda que el déficit fiscal para 2017 no deberia sobrepasar el 2% del PIB,
equivalente a Q11,188.2 millones, cifra inferior al déficit de Q12,080.4 millones contemplados en
el proyecto de presupuesto. Ahora bien, si adicionalmente se toma en consideracion que se
estima que los ingresos podrian estar sobreestimados en unos Q1,940 millones (lo que elevaria el
déficit presupuestario a un 2.5% del PIB), lo recomendable es contemplar una reduccion del
techo presupuestario de por lo menos unos Q2,835 millones; por ello se estima que un techo
razonable, desde el punto de vista de sostenibilidad macroeconémica, deberia ser del orden de
Q76,995 millones.

MODIFICACIONES SUGERIDAS AL TECHO PRESUPUESTARIO
en millones de Quetzales

Proyecto Ajuste en Modificaciones| _. .
. Diferencia
Presupuesto Ingresos sugeridas
Total Ingresos corrientes 62,391 60,449 60,449 -1,942
Ingresos tributarios 57,995 56,053 56,053 -1,942
Otros ingresos 4,396 4,396 4,396 0
Total Financiamiento Bruto 17,439 19,381 16,547 -892
Déficit presupuestario 12,080 14,023 11,188 -892
Amortizacion de deuda 5,359 5,359 5,359 0
TECHO PRESUPUESTARIO 79,830 79,830 76,995 -2,835
Déficit fiscal como % del PIB 2.2% 2.5% 2.0%

Il. EL DEFICIT FISCAL COMO VARIABLE CLAVE Y SU FINANCIAMIENTO
A. Conveniencia de corregir el déficit fiscal

La diferencia entre los ingresos y los gastos genera un déficit fiscal que debe financiarse mediante
colocacién de bonos y desembolsos de préstamos, aunque también se contempla uso de caja. El
proyecto de presupuesto para 2017 incluye recursos provenientes de endeudamiento publico
bruto por Q16,604.1 millones, equivalentes al 27% del total de ingresos presupuestados, y
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amortizaciones de sélo Q5,358.7 millones, lo que implica una nueva aceleracién en el ritmo de
N ’ . N . ~ 6
endeudamiento publico en una tendencia que lleva ya varios afios".

Lo anterior también implica que el déficit fiscal para 2017 aumentaria a 2.2% del PIB, lo que
significa que de nuevo se pospondria su proceso de correccion y se situaria en un nivel que se
considera insostenible macroeconémicamente, muy distante a los déficit menores al 1.6% del
PIB que fueron la norma en Guatemala antes de la recesién mundial de 2008-09. En cualquier
caso, este comportamiento constituye un riesgo econdmico asociado al desempefio de las finanzas
publicas, que enfrentan un desafio en cuanto a adecuar el ritmo de crecimiento del gasto
gubernamental a los inciertos y magros ingresos fiscales (los subyacentes, que no incluyen los
ingresos extraordinarios obtenidos por via judicial en 2016 y, previsiblemente, 2017), a la vez que
deben atender las demandas sociales que implican gastos significativos en seguridad, educacion,
salud, nutricion e infraestructura, necesarios para mejorar la competitividad del pais, sin poner en
riesgo la meta de reducir gradualmente el déficit fiscal. Si por diversas razones —incluyendo
razones politicas- los ingresos fiscales se vieran mermados y los gastos aumentados mas alla de lo
previsto, ello podria hacer que la estimacién de déficit se quedara corta, con las repercusiones que
tal fendmeno podria tener sobre las expectativas de inflacidn, las tasas de interés y las variables
monetarias y crediticias.

Guatemala: Déficit Fiscal / PIB
Aios 2007 - 2017
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Porcentaje
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® Si se toma en cuenta las amortizaciones Q5,358.7 millones, el incremento neto de la deuda seria de
Q11,245.4 millones (financiamiento neto), la otra fuente de financiamiento que se estima es la utilizacion de
recursos de caja por Q835 millones, lo que da un total de Q12,080.4 (déficit presupuestado).
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A fin de minimizar tales riesgos, y tomando en cuenta tanto los factores ya explicados en relacién a
la sobre-estimacion de los ingresos, como la evidente posibilidad de realizar diversos ajustes en los
gastos —como se explica mas adelante-, se considera conveniente, como se indicé, reducir el
déficit previsto en el proyecto de presupuesto en un monto de por lo menos Q892 millones, de
manera que como porcentaje del PIB dicho déficit no sobrepase en el equivalente al 2%.

B. Elfinanciamiento del déficit y la consiguiente deuda publica

El déficit fiscal implica la necesidad de un financiamiento que conlleva un incremento en el saldo
de la deuda publica. El aumento en el saldo de la deuda, a su vez, implica que cada afio aumente
el servicio (pago de capital e intereses) de la misma lo que, aunado a que —como se indicé- existe
un aumento creciente del presupuesto destinado a funcionamiento, se traduce a que cada afio
gueden menos recursos disponibles para la inversion fisica.

Para el ejercicio fiscal 2017, el financiamiento del déficit estimado por el MFP (Q12,080.4 millones)
se daria a través de tres fuentes: 1) Q11,612.0 millones de financiamiento interno neto que
corresponden a una colocacion de bonos por Q13,073.4 millones y una amortizacion de Q1,461.4
millones (Q1,449.0 millones corresponden a la amortizacion de las deficiencias netas del Banco de
Guatemala); 2) Q835.0 millones de variacion de caja y bancos; y 3) un pago neto de Q366.6
millones de financiamiento externo, que corresponde a desembolsos por Q3,530.7 millones
(Q713.8 millones de gobiernos extranjeros y Q2,817.0 millones de organismos e instituciones
regionales e internacionales) y amortizaciones por Q3,897.3 millones.

De los Q3,530.7 millones que corresponden a préstamos externos (el 88.3% del BCIE, BID, BNDES y
JICA). Los recursos producto de la colocacion de Bonos del Tesoro, por Q13,073.4 millones, se
destinaran a financiar el pago de servicios de la deuda publica (Q9,333.7 millones, que incluyen
Q1,449.0 millones para amortizar las deficiencias netas del Banco de Guatemala’), las Clases
Pasivas Civiles del Estado (Q880.0 millones), el Organismo Judicial (Q200.0 millones), la
Universidad de San Carlos de Guatemala (Q200.0 millones), el Ministerio Publico (Q170.0
millones), el Fideicomiso de Transporte de la Ciudad de Guatemala (Q150.0 millones), los
programas de incentivos forestales PROBOSQUE (Q244.1 millones) y PINPEP (Q159.7 millones), la
Contraloria General de Cuentas (Q30.0 millones), el fortalecimiento de la Pre-Inversién Publica
(Q25.0 millones), el Cuerpo de Bomberos Voluntarios (Q20.0 millones), y gastos de los Ministerios
de Trabajo y Prevision Social (Programa de Aporte Econdmico del Adulto Mayor).

Dado que la norma, en afios recientes, ha sido la de balancear el origen del financiamiento publico
entre la colocacién de bonos y la obtencion de préstamos externos, surge la preocupacién

’ Cabe destacar que para el ejercicio fiscal 2016 se aprobaron Q.1,710.6 millones para amortizar las
deficiencias netas del Banco de Guatemala pero a la fecha no se ha ejecutado nada y el presupuesto vigente
en este renglon es de Q.546.3 millones.
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respecto a que el presupuesto planteado rompe con esa norma y descansa en la colocacion de
bonos, lo cual entrafia el riesgo muy probable de enfrentar condiciones financieras menos
favorables (plazos mas cortos y tasas de interés mas elevadas) y mas volatiles que las que suelen
obtenerse en los préstamos de organismos financieros internacionales. Tomando en cuenta ello,
se considera prudente tomar algunas medidas para minimizar tal riesgo: por ejemplo, una
proporcién del cupo de bonos a ser autorizados podria emitirse en los mercados internacionales
(buscando mejores tasas y plazos).

Por otra parte, cabe sefialar el preocupante hecho de que parte del financiamiento obtenido con
bonos se estaria destinando a financiar gasto corriente: el programa de aporte econémico al
adulto mayor a cargo del Ministerio de Trabajo y Prevision Social, programas de incentivos
forestales, Fideicomiso de Transporte de la Ciudad de Guatemala, entre otros, lo cual es
técnicamente peligroso y potencialmente insostenible. De la misma manera, parte de los recursos
se destinaran a financiar el pago de servicios de la deuda publica. En tal sentido, resulta
preocupante que, contraviniendo lo preceptuado por la Ley Organica del Presupuesto (ver mas
adelante) se contintie con la practica de adquirir deuda para el pago de programas que deberian
ser financiados con ingresos ordinarios.

Dicho lo anterior, es pertinente mencionar que, como todos los afios, se corre el riesgo de que el
Congreso de la Republica no apruebe el Proyecto de Presupuesto 2017, lo cual generaria
inconvenientes al gobierno, ya que de entrada su operacién estaria desfinanciada, ya que, al igual
gue 2016, la mayor parte se financiaria con colocacidon de bonos del tesoro. Por otra parte, hay
gue tomar en cuenta que el pago de servicios de la deuda publica presupuestado en 2016 es 4%
menor que el propuesto para 2017.

El MFP estima un saldo de la deuda publica en circulacién para el cierre de 2017 de Q138,655.1
millones, equivalente al 24.8% del PIB. Para el pago de intereses y amortizaciones ese afio se
proyectan Q12,949.0 millones, que representan Q500.1 millones mas que lo presupuestado
(vigente) para 2016. Se proyectan pagos de intereses por Q7,590.2 millones y pago de
amortizaciones de Q5,358.8 millones, que incluyen Q1,449.0 millones de amortizacion para el
pago de las deficiencias netas del Banco de Guatemala.
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COMPOSICION DEL SERVICIO DE LA DEUDA PUBLICA
(Cifras en millones de Quetzales)

Servicio de la deuda publica

2017

Variacion

Absoluta

Relativa

Amortizacion 4,470.0 5,358.7 888.7 19.9%
Intereses 7,978.9 7,590.3 -388.6 -4.9%
Total servicio de la deuda publica 12,448.9 12,949.0 500.1 4.0%
Ingresos tributarios 54,555.7 57,994.8 3,439.1 6.3%
Relacidn servicio deuda / ingresos tributarios 22.8% 22.3 -0.5pp
Saldo total de la deuda publica 127,409.8 138,655.1 11,245.3 8.8%
PIB 522,796.1 559,411.3 36,615.2 7.0%
Relacién deuda publica total / PIB 24.4% 24.8%

Si bien el porcentaje indicado del total de la deuda publica (24.8% del PIB) es significativamente
mas bajo que el nivel que presenta el resto de paises de Latinoamérica, el monto de la deuda ha
venido aumentando en los ultimos 17 afos, en un 377% acumulado. Esto enciende alarmas
respecto a que la carga de la deuda puede tornarse eventualmente insostenible, especialmente
si aumenta significativamente mas rapido que los ingresos tributarios, como se sefiald en el
apartado anterior.

De acuerdo con los datos del proyecto de presupuesto de 2017, la relacion de deuda como
porcentaje de los ingresos tributarios representard un 239.1%, lo cual implica un incremento
acelerado de dicho indicador que, como se aprecia en la grafica siguiente, lo acerca a los limites
considerados como tolerables (que se ubican en un 250%, de acuerdo a diversos expertos®). Este
es otro motivo de alarma de cara a la calificacion de riesgo soberano del pais en los mercados
financieros internacionales, que aconseja ajustar el presupuesto de manera que el nivel del
déficit fiscal se modere gradualmente.

8 Ministerio de Finanzas Publicas de Guatemala, Direccion de Andlisis y Evaluacion Fiscal., Andlisis de la
sostenibilidad de la deuda publica en Guatemala., Guatemala., 2012., p. 15., disponible en:
http://www.minfin.gob.gt/archivos/estadisticas/estudios_fiscales/analisis_sostenib_juniol2.pdf
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Guatemala: Deuda Total / Ingresos Tributarios
Afios 2007 - 2017
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. EL DESTINO Y LA CALIDAD DEL GASTO: PRINCIPAL DEBILIDAD DEL
PRESUPUESTO

A. Composicidn y Rigidez del Presupuesto de Egresos

El Presupuesto de Egresos del Estado define las asignaciones de gasto que se estima seran
ejecutadas por los ministerios, secretarias y otras instituciones que dependen del Organismo
Ejecutivo, asi como los compromisos de aportes y otros pagos que se derivan de obligaciones
legales y contractuales (deuda publica por ejemplo). Para el ejercicio fiscal 2017 los egresos
totales (techo del presupuesto) alcanzarian los Q79,830.0 millones, un 12.3 % por encima del
monto vigente en 2016.

Cabe recordar que el presupuesto de egresos se incrementé en 34.2% en términos reales durante
el periodo 2004-2015 mientras que, en el mismo periodo, los ingresos tributarios netos se
incrementaron en 31.6%. De hecho como porcentaje del PIB, durante el mismo periodo los
egresos pasaron de un 14.2% a un 12.8% mientras que la carga tributaria pasé de un 11.5% a un
10.2%. En el mismo periodo cinco rubros o instituciones han acumulado, en promedio, el 80.4% de
los egresos: las Obligaciones del Estado a cargo del Tesoro (32.8%); el Ministerio de Educacion
(16.0%); el servicio de la deuda publica (15.0%); el Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y
Vivienda (9.4%); y el Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social (7.1%).

Como se indicd, continda la tendencia alcista de un mayor nivel proporcional de gasto de
funcionamiento observada desde 2008. El gasto de funcionamiento en 2008 equivalia al 54.2%
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del presupuesto, mientras que en el 2017 se proyecta un 74.5%, en detrimento del rubro de
inversion, que en 2008 correspondia a un 31% del presupuesto, mientras que en 2017 a un
18.8%. Parte del aumento del funcionamiento se ha destinado a los compromisos adquiridos en
pactos colectivos, especialmente los de salud y educacién. Estos pactos comprometieron
recursos por varios anos, sin tomar en cuenta las leyes ni las disponibilidades de recursos.

Cada afio, la inversion se ha convertido en la variable de ajuste en la ejecucién del presupuesto,
mientras los gastos de funcionamiento han tenido un crecimiento constante. Por ello resulta
positivo que para 2017, al menos en el proyecto, se prevé un aumento significativo de los gastos
de capital de 20%, mientras los de funcionamiento el aumento seria de 9.9%. El pago de servicio
de la deuda publica incrementara en 4%.

Ademas de lo anterior, la debilidad estructural mas importante del presupuesto radica en su
extrema rigidez, la cual se origina de las asignaciones (legales y constitucionales) de ciertos
porcentajes de recursos a favor de algunas instituciones o programas en particular, lo que hace
que se disminuya la disponibilidad de recursos adicionales para programas nuevos o que se amplie
la cobertura de los existentes. Esto limita, ademas, la implementacion de politicas publicas y la
posibilidad de alcanzar resultados tangibles, lo cual no solo deja al Organismo Ejecutivo con un
margen de accién muy limitado en el manejo presupuestario, sino que también limita las
posibilidades de reasignacién cuando surgen necesidades inesperadas. En ese sentido, cabe
destacar que de los ingresos corrientes, el monto comprometido ha oscilado en los ultimos afios
entre el 80% y el 89% del total del gasto. En 2017 dicho porcentaje ascenderia 82.3%.

Rigidez Presupuestaria: Ingresos presupuestarios con destino comprometido.
en porcentajes respecto al techo presupuestario

Remuneraciones 27.9%
B. Servicios no personales 9.3%
SUB-TOTAL DE FUNCIONAMIENTO (Remuneracines y Servicios) 37.2%
C. Obligaciones del Estado (Transferencias Corrientes) 15.6%
D. Obligaciones del Estado (Transferencias de Capital) 13.4%
E. Deuda Publica 16.2%
SUB-TOTAL DE OBLIGACIONES DEL ESTADO Y SERVICIOS DE LA DEUDA 45.1%
TOTAL DE GASTOS FUERA DEL CONTROL DEL ORGANISMO EJECUTIVO 82.3%
F. Inversion Publica 5.3%
G. Gastos del Organismo Ejecutivo (ministerios y secretarias) 12.4%
TOTAL DE GASTOS PARA POLITICAS PUBLICAS 17.7%
TOTAL PRESUPUESTARIO DEL ESTADO 100.0%
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Una de las fuentes de rigidez proviene de los ingresos que deben ser destinados a actividades
especificas como los recursos provenientes del IVA-PAZ; aportes originados en impuestos
especificos (IUSI, timbres, vehiculos, tabaco, bebidas alcohdlicas, cemento, petréleo); aportes
institucionales derivados de leyes ordinarias (SAT, MP, Congreso), las asignaciones definidas en la
Constitucién (Municipalidades, USAC); y, desembolsos de préstamos cuyo destino esta enmarcado
en convenios o contratos. Para el ejercicio 2017 los ingresos corrientes financiaran aportes
constitucionales por Q6,774.9 millones, IVA-PAZ por Q10,303.9 millones, impuestos especificos
por Q2,709.8 millones, ingresos propios por Q972.7 millones, y Q3,615.3 millones para el servicio
de la deuda publica. Las obligaciones del Estado (transferencias corrientes y de capital)
representan el 29% del total del gasto.

Adicional a las rigideces derivadas de mandatos constitucionales o legales, también es importante
destacar otras relacionadas con la planilla de los servidores publicos, otros gastos de consumo y la
atencién del servicio de la deuda. Para 2017, el porcentaje del presupuesto que se destinaria a
remuneraciones y servicios ascenderia a 37.2%. En el caso de la planilla es importante buscar
maneras de correccion estructural, entre las que se cuentan la revision integral de la legislacion
relacionada con el servicio civil y las clases pasivas; asi como tomar en cuenta el efecto que
tienen los distintos pactos colectivos de condiciones de trabajo, entre otras. Los gastos
destinados a la atencion de la deuda representan el 16.2% del proyecto de presupuesto.

Un presupuesto plagado de rigideces entrafia otro problema: no permite que en el mismo se
puedan ver reflejadas las prioridades estratégicas. Sin embargo, dicho problema es estructural y
no resulta factible corregirlo en una Ley que regula el presupuesto de ingresos y egresos de un
ano. En ese sentido, se considera que estos problemas estructurales deben formar parte de la
agenda de un didlogo fiscal integral, que no puede postergarse mas, en el cual se definan, con la
participacion de expertos en la materia y que representen a los distintos sectores que
conforman la sociedad, las directrices de mediano plazo que permitan resolver el problema de
las finanzas publicas de una manera consistente y sostenible.

B. Respecto de la calidad del gasto

Como se comentd, existe un aumento creciente del presupuesto destinado a funcionamiento y al
servicio de la deuda, lo cual implica limitar drasticamente la inversion fisica. Al mismo tiempo,
es inconveniente que se adquiera deuda interna para pago de deuda y de programas de
funcionamiento que deberian ser financiados con ingresos ordinarios.

La calidad del gasto publico se ve perjudicada por diversos factores; entre ellos pueden
mencionarse los niveles de compromisos financieros no explicitos derivados de las clases pasivas
del Estado, ya que la creciente brecha entre ingresos y gastos en este renglén esta
comprometiendo cada vez mas la situacién de las finanzas publicas. Esta situacién es cada vez mds
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grave en la medida en que el rengldn de remuneraciones aumentd 80% entre 2009 y 2013, lo cual
equivale al doble del crecimiento registrado por los ingresos tributarios en el mismo periodo.

Para monitorear la eficiencia y transparencia del gasto publico es necesario entender la
composicion del gasto por destino institucional, donde sobresale con una mayor parte, el rubro de
Obligaciones del Estado a cargo del Tesoro con un 32.6% del presupuesto de egresos, le sigue el
Ministerio de Educacién con un 17.4% y el pago del servicio de la deuda publica con un 16.2%. En
un siguiente nivel de gasto le siguen el Ministerio de Salud Publica con un 8.5%, el de
Comunicaciones con un 6.9% y el de Gobernacién con un 6.7% y luego el Ministerio de la Defensa,
Secretarias y otras dependencias del Ejecutivo, el Ministerio de Agricultura y el de Desarrollo
Social.

En cuanto a las variaciones en las asignaciones entre 2016 y 2017, sobresale el presupuesto del
Ministerio de Economia con un incremento de 100%, y el Ministerio de Comunicaciones,
Infraestructura y Vivienda con un 43.8%. El rubro del pago del servicio de la deuda publica, que
para 2016 se presupuesté un incremento de mas del 33%, en 2017 el incremento seria solo de 4%.

PRESUPUESTO DE EGRESOS
SEGUN GASTO INSTITUCIONAL
ANOS: 2014 - 2016
- Millones de quetzales -

; Ejecutado Aprobado Proyecto VARIAGIONES
Descripcion Relativa

2015 % 2016 % 2017 % 2015-2016 | 2016-2017

TOTAL 62,500.3  100.0 71,068.3  100.0 79,830.0  100.0 137 12.3
Presidencia de la Republica 201.9 0.3 203.3 0.3 217.1 0.3 0.7 6.8
Ministerio de Relaciones Exteriores 368.5 0.6 399.2 0.6 442.7 0.6 8.3 10.9
Ministerio de Gobernacion 3,912.8 6.3 4,473.5 6.3 5,365.6 6.7 14.3 19.9
Ministerio de la Defensa Nacional 1,932.5 3.1 2,078.2 2.9 2,108.3 2.6 7.5 1.4
Ministerio de Finanzas Publicas 263.4 0.4 329.8 0.5 359.6 0.5 25.2 9.0
Ministerio de Educacion 12,084.4 19.3 12,892.3 18.1 13,862.2 17.4 6.7 75
Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social 5,511.7 8.8 5,531.7 7.8 6,819.1 8.5 0.4 23.3
Ministerio de Trabajo y Previsién Social 606.4 1.0 637.1 0.9 664.3 0.8 51 4.3
Ministerio de Economia 239.6 0.4 327.1 0.5 654.7 0.8 36.5 100.2
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacién 870.0 1.4 1,265.0 1.8 1,360.3 1.7 45.4 75
Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda 3,580.2 5.7 3,830.8 5.4 5,507.8 6.9 7.0 43.8
Ministerio de Energia y Minas 70.8 0.1 70.0 0.1 80.8 0.1 -1.1 15.4
Ministerio de Cultura y Deportes 297.7 0.5 4457 0.6 559.2 0.7 49.7 255
Secretarias y otras Dependencias del Ejecutivo 1,113.5 1.8 1,133.8 1.6 1,377.2 1.7 1.8 21.5
Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales 144.2 0.2 142.5 0.2 171.9 0.2 -1.2 20.6
Obligaciones del Estado a Cargo del Tesoro 20,304.5 325 23,768.8 33.4 26,024.9 32.6 17.1 9.5
Senicios de la Deuda Publica 10,225.9 16.4 12,448.9 17.5 12,949.0 16.2 21.7 4.0
Ministerio de Desarrollo Social 710.6 1.1 1,025.5 1.4 1,223.0 1.5 44.3 19.3
Procuraduria General de la Nacién 61.7 0.1 65.1 0.1 82.3 0.1 5.5 26.4
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Cabe resaltar que resulta prioritario establecer un combate frontal contra la corrupcion en la
ejecuciéon y manejo del gasto publico. Si bien es cierto que el organismo ejecutivo usa gran parte
de los recursos, no debe perderse de vista que las Municipalidades y Consejos Departamentales de
Desarrollo ejecutan cerca de Q9,000 millones al afio.

Las Obligaciones del Estado a cargo del Tesoro incluyen las transferencias a organismos vy
entidades del Estado derivados de mandato constitucional, leyes especificas, tratados
internacionales, aportes a ONGs, la previsidn para las Clases Pasivas Civiles del Estado, aportes a
entidades descentralizadas y el aporte para el subsidio al transporte urbano. Es aqui donde hay
gue poner mas atencidn, ya que sobre unos (entidades del Ejecutivo) se esta empezando a ejercer
un escrutinio mas cuidadoso (por parte de las entidades de control y de la propia ciudadania),
mientras que dicho escrutinio no parece ser tan estrecho sobre otros entes estatales. Entre estas
instituciones que obvian el proceso de rendicién de cuentas destacan las municipalidades, los
CODEDES y la propia Universidad de San Carlos —USAC-. En tal sentido, resulta imprescindible que
en la ejecucion del presupuesto se preste especial atencidon al seguimiento y fiscalizacion del
gasto de los gobiernos locales y de otras instituciones que ejecutan parte del presupuesto; al
respecto, se considera necesario velar porque, sin excepcion alguna, se cumpla la obligatoriedad
de mantener actualizada la informacidn que las instituciones que manejan recursos del erario
nacional deben proporcionar utilizando los mecanismos de transparencia y rendiciéon de cuentas
que para el efecto se tienen a disposicion (SIAF, SIAF-SAG, SIAF-MUNI, SICOIN,
GUATENOMINAS).

Igualmente, en el sentido de procurar una mayor eficiencia en el gasto publico, es necesario que la
ejecucién presupuestaria se vea acompafada de esfuerzos administrativos y del estricto
cumplimiento del marco regulatorio (luego de las positivas reformas a la Ley de Contrataciones del
Estado aprobadas a finales del afio anterior) a fin de combatir la corrupcién y hacer mas eficiente
el proceso de compras y contrataciones, asi como regular y transparentar las compras directas y
los casos de excepcion para las adquisiciones del Estado por medio de mejoras al proceso de
contrataciones publicas, fortalecimiento de la institucionalidad existente y mayor transparencia y
calidad del gasto.

Por ultimo, es necesario cumplir con el esquema de presupuesto por resultados, con vistas a que
la rigidez presupuestaria sea menor vy las distintas dependencias publicas tengan el incentivo de
ejecutar bien los recursos asignados, alcanzando los resultados y metas planteadas. Mas alla del
monto del presupuesto es importante tener claros los objetivos que se quieren lograr y asi lograr
resultados de una manera mas eficiente. Es importante que antes de incrementar el presupuesto
se den muestras claras de una ejecucién eficiente y de calidad del gasto publico actual.

En este sentido, aunque en el proyecto de presupuesto se argumenta que se esta aplicando la
“Metodologia de Gestion por Resultados”, se sigue una estructura programatica muy similar a la
de los ejercicios fiscales de afos anteriores, y persiste el desafio de verdaderamente planificar y
gestionar integralmente las intervenciones estratégicas. Resulta llamativo que en el proyecto de
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presupuesto se indique que el gasto se alineara a ciertos resultados estratégicos. En esta ocasion
se presenta explicitamente la entidad responsable de lograr cada uno de los resultados
estratégicos. También debe sefialarse que se incluyeron algunos nuevos modelos légicos de la
estrategia y se actualizaron los adoptados por el MSPAS y el MINGOB en 2012. Sin embargo, da la
impresién que los modelos l6gicos formulados responden a la institucionalidad publica en lugar de
a las causas estructurales de las problematicas tratadas. Por ejemplo, llama la atencién que no se
incluye la tematica de la pobreza como un tema estratégico para el desarrollo del pais. Lo mas
llamativo es que la asignacion de gastos en el presupuesto de 2017 para el logro de los
resultados estratégicos es de solo Q3,932.8 millones, es decir menos del 5% del total de gastos
presupuestados.

Se observa también que las instituciones que entregan servicios sociales tienden a enfocarse en
indicadores de cobertura sin dar énfasis a la calidad del servicio. Por otro lado, la produccion y
metas de cada institucién permiten cuantificar los bienes y servicios que brindan las entidades asi
como establecer su costo promedio. Como se indicd, las rigideces del presupuesto siguen siendo
uno de los factores que mas dificultan establecer prioridades y gestionar en base a desempeiio.
Por lo tanto, hay una contradiccién entre promover un presupuesto basado en resultados y las
asignaciones con destino especifico que promueven una asignacion inercial del gasto publico.

C. Es posible reducir los gastos superfluos e ineficientes

Con base en el analisis efectuado, se considera necesario un esfuerzo para disminuir los gastos
superfluos y buscar la eficiencia en el uso de los recursos. Resulta viable y recomendable revisar
algunas asignaciones presupuestarias que no agregan valor al desarrollo. Existen varios
programas sociales como los de transferencias condicionadas, la bolsa solidaria y los fertilizantes
gue no han sido evaluados en relacién a su impacto en la mejora de los indicadores de pobreza,
por ejemplo. Asimismo, resulta imperativo que no solo se analice la calidad del gasto en el
Organismo Ejecutivo, sino también en instituciones como el Congreso de la Republica, el
Organismo Judicial, las municipalidades, los Consejos de Desarrollo y las entidades autdnomas.
Como se indicd, el incremento anual del presupuesto no refleja las prioridades y no esta acorde a
las necesidades para la reduccidon de la pobreza. A continuacién se sugieren algunos de esos
rubros de gasto.
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PRESUPUESTO DE ALGUNAS ENTIDADES

QUE DEBERIAN SER REVISADOS

ANOS: 2016 - 2017

- Millones de quetzales -

Descripcién Aprobado | Proyecto Variaciones
2016 2017 Absoluta Relativa

Obligaciones del Estado a Cargo del Tesoro

Clases Pasivas del Estado 4,393.0 4,855.2 462.2 10.5

Aportes a las Municipalidades 6,621.2 6,788.9 167.7 2.5

Aporte al Instituto de Fomento Municipal (Infom) 85.2 238.9 153.7 180.4

Aportes a la Universidad de San Carlos de Guatemala (Usac) 1,936.9 1,968.1 31.2 1.6

Aportes a la Confeferaciéon Deportiva Auténoma de Guatemala (CDAG) 357.5 366.2 8.7 2.4

Aportes a los Consejos Departamentales de Desarrollo 2,151.5 2,159.8 8.3 0.4

Aporte al fideicomiso de transporte de la Ciudad de Guatemala 150.0 150.0 0.0 0.0
Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda

Direccion General de Caminos 1,707.6 2,893.3 1,185.7 69.4

Unidad Ejecutora de Conservacion Vial (COVIAL) 797.3 1,080.4 283.1 35.5

Fondo para la Vivienda (FOPAVI) 250.0 454.7 204.7 81.9

Fondo Social de Solidaridad 389.1 509.9 120.8 31.0

Programa reconstrucciéon N7 0.0 19.9 19.9 -
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacién

Asistencia mejoramiento ingresos familiares (Incl. Programa de

Fertilizantes) 236.5 344.3 107.8 45.6

Fondo de Tierras (FONTIERRAS) 126.2 126.9 0.7 0.5
Ministerio de Desarrollo Social

Administracién institucional 42.9 136.0 93.1 217.0

Dotaciones, servicios e infraestructura para el desarrollo social 80.5 242.0 161.5 200.6
Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales

Conservacioén y proteccion de los recursos naturales 3.1 26.1 23.0 741.9
Secretarias y otras Dependencias del Ejecutivo

Secretaria de Bienestar Social de la Presidencia 175.0 250.0 75.0 42.9

Comisién presidencial coordinadora de politica del Ejecutivo en Derechos Hu 138.0 208.1 70.1 50.8
Servicios Personales 21,331.4 22,094.9 763.5 3.6

Transferencias a ONGs

montos por determinar en funcién de resultados

Los rubros del cuadro anterior solo contienen una muestra de los gastos estatales que han sido
sujeto de criticas y denuncias por su opacidad o ineficiencia en meses recientes. Como puede
observarse el rubro mas importante es el de servicios personales; desafortunadamente, la
informacidn presentada en el proyecto de presupuesto no permite tener informacién certera
sobre la cantidad de personas que laboran en las distintas instituciones ya que sélo se reportan las

plazas del grupo 0.
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Iv. LAS NORMAS PRESUPUESTARIAS: BASE PARA LA TRANSPARENCIA DEL GASTO

En Guatemala, el presupuesto esta regulado por la Constitucion Politica de la Republica, por la Ley
Organica del Presupuesto y por la Ley General de Ingresos y Egresos del Estado. Por un lado, la Ley
Organica del Presupuesto contiene los lineamientos generales, relacionados con el ejercicio fiscal,
el sistema presupuestario, la formulacién y ejecucion del presupuesto, la evaluacion de ejecucion
de los recursos publicos, la liquidacién de los gastos del Estado, la regulacion del crédito publico,
entre otros. Por su parte, en la Ley General de Ingresos y Egresos del Estado se regula
especificamente lo relacionado con todos los ingresos por obtener y gastos por realizar para un
ejercicio fiscal determinado.

Debe tenerse presente que las normas presupuestarias son esenciales para asegurar una mayor
transparencia en el gasto gubernamental, y que incluyen tanto las que estan contenidas en el
presupuesto anual, como las incluidas en la Ley Organica del Presupuesto -LOP-; estas ultimas
tienen una jerarquia superior que debe respetarse. Al respecto, es importante tener presente que
la Ley Organica del Presupuesto y la Ley del Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado
(anual) son leyes aprobadas y modificadas por el mismo dérgano; y, la Constitucion Politica de la
Republica determina los temas que se debe regular en cada una de ambas leyes, es decir,
establece una reserva legal. Cualquier modificacién o regulacién sobre los temas especificados en
la Constitucién para la Ley Orgénica del Presupuesto debe ser Unica y exclusivamente regulado en
ésta; por lo que si se regula en otra ley, dicha regulaciéon podria resultar inconstitucional. Esto
significa que en caso de conflicto entre la Ley Organica del Presupuesto y la Ley anual del
Presupuesto, prevalece la ley especifica —la Ley Organica-, lo que significa que el Congreso debe
tener en la emisidn del dictamen sobre el proyecto de presupuesto, los temas que para cada ley
asigna la Constitucion.

A. Jerarquia normativa de la Ley Organica del Presupuesto con respecto a la Ley del
Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado

Tal como se menciond anteriormente, la Ley Organica del Presupuesto9 y la Ley del Presupuesto
General de Ingresos y Egresos del Estado10 son decretos del Congreso de la Republica que, desde
una visién estrictamente de jerarquia normativa, tienen el mismo rango normativo. Sin embargo,
es conveniente plantearse si tiene sentido que ambas normativas tengan la misma jerarquia legal
cuando una regula cédmo debe de formularse la otra. En tal sentido, cabe resaltar que la
Constitucién establece que ciertos temas especificos deben ser desarrollados en la Ley Organica
del Presupuesto —LOP- y otros en la Ley del Presupuesto General —anual-.

Caber recordar que la regla general para establecer la jerarquia entre dos leyes ordinarias en
conflicto, aprobadas ambas por decretos del Congreso de la Republica, es la aplicacién de la ley
posterior, segun lo establecido por el articulo 8 de la Ley del Organismo Judicial, siempre y cuando

9 Ley Organica del Presupuesto, en lo subsiguiente LOP.
10 Ley del Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado, en lo subsiguiente LPGIE.
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regulen la misma materia. Sin embargo, la Constituciéon determina expresamente el contenido de
la Ley Organica del Presupuesto y el de la ley anual del presupuesto, por lo que para resolver un
eventual problema jerarquia normativa entre estos cuerpos normativo, debe tomarse en cuenta
ese contenido constitucional de las normas y no solamente el aspecto de la derogatoria de las
leyes en el tiempo.

Por su parte, la Constitucidn Politica de la Republica de Guatemala regula en el articulo 238 el
contenido de la Ley Organica del Presupuesto, estableciendo que:

“La Ley Organica del Presupuesto regulard: a) La formulacion, ejecucion y liquidacién del

Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado y las normas a las que conforme esta
Constitucion se somete su discusion y aprobacion; b) Los casos en que puedan transferirse

fondos dentro del total asignado para cada organismo, dependencia, entidad

descentralizada o autonoma. Las transferencias de partidas deberdn ser notificadas de
inmediato al Congreso de la Republica y a la Contraloria de Cuentas; No podrdn
transferirse fondos de programas de inversion a programas de funcionamiento o de pago
de la deuda publica. c) El uso de economias y la inversion de cualquier superdvit e ingresos
eventuales; d) Las normas y regulaciones a que estd sujeto todo lo relativo a la deuda

publica interna y externa, su amortizacion y pago; e) Las medidas de control y

fiscalizacion a las entidades que tengan fondos privativos, en lo que respecta a la
aprobacion y ejecucion de su presupuesto; f) La forma y cuantia de la remuneracion de

todos los funcionarios y empleados publicos, incluyendo los de las entidades

descentralizadas o autonomas; Regulard especificamente los casos en los que algunos

funcionarios, excepcionalmente y por ser necesario para el servicio publico, percibirdn
gastos de representacion; Quedan prohibidas cualesquiera otras formas de remuneracion y
serd personalmente responsable quien las autorice; g) La forma de comprobar los gastos
publicos; h) Las formas de recaudacion de los ingresos publicos. Cuando se contrate obra

o servicio que abarque dos o mds afos fiscales, deben provisionarse adecuadamente los
fondos necesarios para su terminacion en los presupuestos correspondientes” (el énfasis es
agregado)

La norma anteriormente citada confirma que el contenido especifico de la Ley Organica del
Presupuesto esta determinado puntualmente en la Constitucidn, lo que significa que esta materia
no puede ser tratada en legislacion distinta —lo cual incluye la Ley del Presupuesto anual- pues
seria contrario al mandato constitucional.

Conforme al disefio constitucional arriba indicado, los aspectos generales de las normas
presupuestarias deberan ser desarrollados en la LOP. En este sentido se debe entender que, por
otra parte, la ley anual del presupuesto tiene una funcién orientada a determinar los montos
especificos del presupuesto vigente para un afio determinado. Adicionalmente, la ley anual podria
tratar otros aspectos sustantivos u operativos que la Constituciéon no indique expresamente que
deben ser desarrollados en la Ley Organica del Presupuesto. En igual sentido la LOP no podria
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tratar los temas que la Constitucion sefiala que deben ser tratados en la Ley del Presupuesto
anual, pues uUnica y exclusivamente pueden ser tratados por ésta uUltima. En concordancia con
esto, la Corte de Constitucionalidad afirmd en la opinidn consultiva 688-1997 que el principio de
unidad del presupuesto implica que Unicamente en el Presupuesto de Ingresos Ordinarios se
puede regular cualquier porcentaje del presupuesto.

Esta opinion consultiva refuerza la idea de que, en virtud de que la Constitucién asigna un
contenido especifico a la Ley General del Presupuesto para un ejercicio anual, una ley ordinaria no
podria regular ese contenido y asignar fondos a fines especificos en forma permanente, puesto
gue esa es una decision que debe tomar el Congreso cada afio.

La Corte de Constitucionalidad por su parte, en el expediente 1663-2002 sefiald que si existe un
conflicto entre la Ley Organica del Presupuesto y la Ley anual del Presupuesto (u otra ley) debe
prevalecer la ley especial; es decir que la Ley Organica del Presupuesto, segun la Constitucion, es la
ley especial y prevalece sobre otras, en los temas que especificamente son materia exclusiva de
esta.

Sumado a lo anterior, la Corte de Constitucionalidad dentro de los expedientes acumulados
1-2015, 6-2015, 7-2015, 44-2015, 68-2015, 71-2015, 101-2015, 118-2015 y 167-2015
senal6 que:

“(...) esta Corte concluye que, tomando en cuenta el cardcter del acto legislativo que, por
imperativo constitucional a través de la Ley Orgdnica del Presupuesto, debe aprobar el
presupuesto general de ingresos y egresos de Estado, el cual incluird, de conformidad con
el articulo 237 constitucional, la estimacion de todos los ingresos a obtener y el detalle de
los gastos e inversiones por realizar, no es legalmente factible que por medio de un acto de
esa naturaleza se establezcan disposiciones reformadoras de la propia Ley Orgdnica del
Presupuesto que, por mandato de la propia Constitucion Politica de la Republica de
Guatemala, debe contener, prioritariamente, la formulacion, ejecucion y liquidacion del
Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado, lo cual entrafia transgresion al
articulo 238 de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala. Es decir no es
posible, sin incurrir en una vulneracion constitucional sefialada, que por via de una

disposicion sin contenido material, pues solamente es una “ley de autorizacion”

proferida en un acto-condicion y de control del Organismo legislativo, de naturaleza

temporal, puedan incluirse disposiciones que modifican por via de excepciones los

contenidos sustanciales de la propia Ley Orgdnica del Presupuesto o, peor aun, que

procuren restar la efectividad de las disposiciones de naturaleza permanente, sin

Justificar legalmente la necesidad del establecimiento de la excepcion y la legalidad de la

medida. Con relacion a la seguridad juridica, esta Corte ha indicado que la misma implica
concretamente la confianza que tiene el ciudadano, dentro de un Estado de Derecho, hacia
el ordenamiento juridico, el cual deberd ser observado y aplicado por las autoridades en el
ejercicio de sus facultades legales, respetando la propia ley fundamental, principio que
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también se considera vulnerado por las disposiciones citadas, pues el limite impuesto por

la propia Constitucion Politica de la Republica de Guatemala a través de la Ley Orgdnica

del Presupuesto, implica que el Organismo Legislativo unicamente pueda, por el cardcter

formal ya referido de la ley temporal presupuestaria, aprobar, modificar o improbar el

Presupuesto de Ingresos y Eqresos del Estado enviado por el Organismo Ejecutivo, y no

establecer disposiciones que modifiquen las contenidas en la Ley Orgdnica del

Presupuesto.” (el énfasis es agregado), aspecto que confirma que la interpretacion juridica

sostenida por el sistema judicial guatemalteco, reconoce que el espiritu de la Constitucion

es apartar aspectos exclusivos, para tratamiento de la LOP y de la Ley General de Ingresos

y Egresos del Estado.

Del analisis anterior se extraen las siguientes conclusiones:

(i)

(ii)

(i)

(iv)

La Ley Orgdnica del Presupuesto y la Ley del Presupuesto General de Ingresos y
Egresos del Estado (anual) son leyes aprobadas y modificadas por el mismo
procedimiento;

La Constitucién determina los temas qué se deben regular en cada una de ambas
leyes, es decir, que establece una reserva lega por materia para cada una de las leyes

mencionadas;

Que cualquier modificacién o regulacion sobre los temas especificados en la
Constitucidon para la Ley Orgdnica del Presupuesto debe ser Unica y exclusivamente
regulado en ésta, por lo que, si se regula en otra ley, dicha regulacion podria resultar

inconstitucional; y,

En caso de conflicto entre la Ley Organica del Presupuesto y la Ley anual del
Presupuesto, prevalece la ley especifica —la LOP-, por lo cual se deben analizar
detenidamente los temas que para cada ley asigna la Constitucién, al momento de
aprobacién del presupuesto general de ingresos y egresos del Estado.

B. Andlisis de la parte normativa del proyecto de presupuesto para 2017

A continuacion, se presentan los principales hallazgos sobre las disposiciones propuestas en el

proyecto del proyecto de presupuesto 2017. Estos hallazgos sefalan que existen normas positivas,

que es necesario mantener del proyecto de presupuesto, y otras normas negativas que es

necesario corregir.

i. Normas positivas que deben mantenerse:

a.

|W

Ejecucion fisica y financiera: Se considera positivo que los articulos 12, 13, 14, 15y 69
establezcan que la ejecucion fisica y financiera debera llevarse a cabo de acuerdo al
producto y subproducto definido en la planificacién estratégica y operativa, con el
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objeto de que la provisién de los bienes y servicios respondan para cada una de las
prioridades asumidas por el pais. Asimismo, se obliga a las entidades ejecutoras de
préstamos externos a llevar un informe. Se obliga a la ejecucién del Presupuesto por
Resultados. Por ultimo, se instruye a Segeplan poner a disposicién de los ciudadanos
en Internet los proyectos de inversién tomando como base la programacion y avance
fisico y financiero.

Medicién de indicadores: Es positivo que el articulo 16 contemple que las autoridades
de las instituciones, en coordinacién con Segeplan, deberdn realizar la medicién de
indicadores de manera cuatrimestral, con criterios de relevancia, claridad vy
pertinencia, posibles de ser verificables y cuantificables.

Realizacion de censos y lineas basales: Se destaca que los articulos 17 y 18 establecen
la obligacién de actualizar la informacion sociodemografica que permita el disefio
adecuado de politicas publicas y seguimiento de las prioridades nacionales de
desarrollo sefialan que debe realizarse el XIl Censo Nacional de Poblacién y VIl Censo
Nacional de Vivienda, para lo cual faculta al Instituto Nacional de Estadistica (INE).
Ademas, se obliga a la elaboracidn de lineas basales para la medicion de la efectividad
de los programas presupuestarios.

Transparencia y eficiencia del gasto publico y estrategia para la mejora de la calidad:
Es positivo que los articulos 20 y 21 obligan a la publicacion mensual de informacién
administrativa y financiera, gestién y resultados y ejecucion del presupuesto en
general. Asimismo, se obliga a las instituciones a promover y velar que las acciones
del Estado sean eficaces, eficientes y equitativas, a través del logro de los resultados
establecidos y la focalizacidn del gasto en beneficio de la poblacién mas necesitada.

Publicaciéon de informes en pdginas de Internet: Se considera un avance que el
articulo 22 obligue a las entidades, al inicio de cada cuatrimestre, a publicar a través
de sus paginas de internet informes que contengan la programacion, reprogramacién
y ejecucion de asesorias técnicas y profesionales contratadas con recursos
reembolsables y no reembolsables.

Transparencia de los ingresos: El articulo 23 indica que la SAT y el MINECO deberan
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 vy
demas tratamientos diferenciados, aspecto que es beneficioso para transparentar el
manejo de los recursos publicos, por lo que es aconsejable resguardar en la
aprobacién del presupuesto.
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Negociaciones de condiciones de trabajo entre entidades del Estado y organizaciones

sindicales y de trabajadores: Es sumamente importante resaltar que de acuerdo al
articulo 84, la negociacién de condiciones de trabajo y los pactos colectivos deberdn
tomar en cuenta las condiciones financieras del Estado proporcionadas por el
Ministerio de Finanzas Publicas y estableceran el impacto de las nuevas condiciones
laborales acordadas sobre las finanzas publicas. En todo caso, debe tomarse en

cuenta las posibilidades legales del Presupuesto General de Ingresos y Egresos del

Estado. Si los beneficios son financiados con ingresos propios, estos deben cubrir el

costo financiero de forma sostenida en el mediano plazo. Por ultimo, se obliga a que

los pactos colectivos envien un informe publico sobre los avances de las mejoras que

se implementen producto de la negociacion colectiva. Se considera positivo que se

regule este tema que afio con afio le impone cargas nuevas al presupuesto general y

gue se obligue a que se hagan publicos los beneficios de las negociaciones colectivas

por parte de los sindicatos.

Ademas de los articulos anteriormente mencionados, se sugiere sostener las siguientes normas:

* Acceso a medicamentos (articulo 24)

* Acceso a alimentos (articulo 25)

* Gratuidad de los servicios publicos esenciales (articulo 26)

* La contratacion del personal por jornal (articulo 30)

* Normas de transparencia en cuanto a ejecucion de obra (articulos 66 y 70)
* Contrato de obra y servicio multianual (articulo 82)

* Fortalecimiento de la preinversion (articulo 90)

* Fondo emergente (articulo 88)

ii. Normas presupuestarias que deben corregirse:

|W

Modificaciones Presupuestarias (Articulo 8): La propuesta incluye una limitacién al
numero maximo de solicitudes presupuestaria intrainstituciones (4), cuando dicha
limitacidén no se encuentra contemplada en la LOP;

Anticipo de recursos (Articulo 7): Se amplia lo establecido en el articulo 30 Ter de la
LOP en cuanto al anticipo de recursos para préstamos y donaciones externas que
suscriba el Estado. Esto violenta lo establecido en la LOP que prohibe autorizar
anticipos para los créditos;

Ejecucion presupuestaria bajo la modalidad multiple de gestidn financiera (Articulo
67): El articulo propuesto es contrario a lo establecido en la Ley Organica del
Presupuesto (articulo 33 Bis) respecto a la modalidad de ejecucién del presupuesto.
La norma seria inconstitucional y debe eliminarse por contradecir el ordenamiento
juridico guatemalteco;
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d. Otras remuneraciones de personal temporal (Articulo 29): Las remuneraciones
deben basarse en lo establecido en la Ley del Servicio Civil;

e. Componentes de convenios de préstamos externos (Articulo 46): La propuesta es
contraria a lo contenido en la LOP pues ignora la prohibicion contenida en su
articulo 61 que establece que no se puede destinar recursos de crédito publico para
gastos ordinarios o de funcionamiento. La propuesta planteada en el proyecto seria
inconstitucional y debe ser eliminada;

f. Bonos del Tesoro (Articulo 47): Se destinan fondos de deuda publica a gasto de
funcionamiento, aspecto que es contrario al ordenamiento juridico guatemalteco y
se asignan facultades al MINFIN que son exclusivas del BANGUAT;

g. Disposiciones para la emision, negociacién y colocacién, asi como para el pago del
servicio de las Letras de Tesoreria y los Bonos del Tesoro de la Republica de
Guatemala (Articulo 49): Permite que el MINFIN ignore los procesos regulados en la
LOP y podria ser inconstitucional. Ademas, se incluye en la elaboracién del plan de
pagos al BANGUAT, aspecto que es facultad exclusiva del MINFIN;

h. Opiniones técnicas (Articulo 57): Aleja el endeudamiento de las municipalidades del
orden financiero del Estado; eso es un grave retroceso para la transparencia en el
manejo de los fondos publicos y en la sostenibilidad financiera del pais;

i. Fideicomisos por constituir con recursos del Estado (Articulo 77): Establece métodos
alternativos de contratacién publica en la seleccidn de la entidad fiduciaria: eso es
contrario a lo contenido en la LOP, por lo que se debe corregir;

j- Normas para la contratacion de servicios técnicos y/o profesionales con fondos de
fideicomisos (Articulo 80): Establece métodos alternativos de contratacién publica
en la ejecucién de fondos parte de los fideicomisos: esto es contrario a lo contenido
en la LOP, por lo que se debe corregir.

RESUMEN DE CONCLUSIONES

El presupuesto para 2017 ha sido planteado con estimaciones basadas en un escenario
macroecondmico optimista, lo cual contraviene el principio de conservatismo que debe
guiar todo proceso presupuestario.

Aunque resulta positivo que el presupuesto para 2017 se haya incluido el costo de la
politica monetaria, el mismo incorpora un desequilibrio fiscal (y un consiguiente
endeudamiento publico) estructural que se ve agravado por una recaudacion insuficiente
y sostenida mediante medidas extraordinarias (no sostenibles en el tiempo) de cobros por
la via judicial, asi como por el continuo y desmedido aumento de los gastos asociados con
el sistema de pensiones del Estado y con los incrementos salariales contenidos en los
pactos colectivos de algunos ministerios y del propio Congreso de la Republica.

El proyecto de presupuesto plantea un incremento en la recaudacién tributaria neta para
2017 de un 6.3%. Esto es superior al crecimiento de la recaudacién de los Ultimos 5 afios:
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no se considera realista, especialmente si se toma en cuenta que el aumento de la
recaudacion que se espera para 2016-17 se debe a un efecto extraordinario: los cobros de
la SAT por via judicial, lo cual no es sostenible en el tiempo.

Se reconocen los avances estructurales que se estan impulsando en la SAT, los cuales
deben consolidarse (capacidad informatica, recursos humanos, y gestion de riesgos); pero
debe avanzarse también en fortalecer los controles en aduanas (agilizar el despacho,
reducir la discrecionalidad del personal y promover la transparencia).

Se considera que los ingresos estimados en el proyecto de presupuesto estan sobre-
estimados. En efecto, partiendo de una recaudacidon de Q49,730.7 millones en 2015 y
tomado en cuenta el crecimiento normal de la recaudacién (sin incluir la recaudacion
extraordinaria) y asumiendo que ésta mejore en el resto del afio y que su nivel alcance a
fines de 2016 el mismo de 2015 (Q49,730.7 millones), el nivel estimado para 2016
(incluyéndole la recuperacion por adeudos judiciales) ascenderia a Q52,730.7 millones. Si
a ello se le aplica el crecimiento esperado de 6.3%, el nivel de ingresos tributarios
estimado para 2017 seria del orden de Q56,052.7 millones, menor en Q1,942.1 millones al
dato consignado en el proyecto de presupuesto.

A partir de esa estimacion de los ingresos, es posible determinar un techo presupuestario
gue pueda ser compatible con la sostenibilidad fiscal y la estabilidad macroeconémica del
pais. De esa cuenta se recomienda iniciar un proceso de eliminacién gradual del déficit
fiscal que implique reducir dicho déficit fiscal en alrededor de Q892 millones respecto de
lo planteado en el referido proyecto. Con dicho ajuste, el techo razonable recomendado
para el presupuesto alcanzaria los Q76,995 millones.

El déficit fiscal debe reducirse, pues su nivel en el proyecto de presupuesto 2017 seria
significativamente superior al de los dos afios previos. Ello significa que se revertiria su
proceso de correccién e impedira el retorno a los déficit menores al 1.6% del PIB que
fueron la norma antes de la recesién mundial de 2008-09 y que recomienda el FMI.

Es inconveniente que parte del financiamiento obtenido con bonos se estaria destinando a
financiar gasto corriente (Programa del Adulto Mayor, resarcimiento de Chixoy, aportes al
IPM, fideicomiso de transporte de la Ciudad de Guatemala), lo cual contraviene lo
preceptuado por la Ley Organica del Presupuesto. Esos gastos deberian ser financiados
con ingresos ordinarios.

La relacion de deuda como porcentaje de los ingresos tributarios representara un 239% en
2017, lo que implica un nivel de endeudamiento que coloca dicho indicador cerca de los
limites considerados como tolerables (250%). Esto puede perjudicar la percepcion del pais
en los mercados financieros internacionales, lo que de nuevo aconseja emprender
esfuerzos para que el nivel del déficit fiscal se reduzca.

Debido a las asignaciones fijas de la Constitucidn y otras leyes, el presupuesto se ha vuelto
bastante rigido: existe apenas una flexibilidad de un 17.7% para realizar nuevos
programas. Sin embargo, puede notarse que en los ultimos afios la prioridad en el gasto
publico ha sido el rubro de funcionamiento, que ha aumentado de 8% como porcentaje
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del PIB en 1999 a 9.3% en 2017. En gran parte ha sido a costa de la inversiéon que ha
bajado de 5.7% a 2.7% en los mismos anos y del aumento en el servicio de la deuda de
1.9% a 2.3%.

Es recomendable revisar algunas asignaciones presupuestarias que no agregan valor al
desarrollo. Existen varios programas sociales como los de transferencias condicionadas, la
bolsa solidaria y los fertilizantes que no han sido evaluados en relacidén a su impacto en la
mejora de los indicadores de pobreza, por ejemplo. Asimismo, resulta imperativo que no
solo se analice la calidad del gasto en el Organismo Ejecutivo, sino también en
instituciones como el Congreso de la Republica, el Organismo Judicial, las municipalidades,
los Consejos de Desarrollo y las entidades autéonomas. Asimismo, se considera
imprescindible un esfuerzo para disminuir los gastos superfluos y buscar la eficiencia en el
uso de los recursos.

La Ley Organica del Presupuesto y la Ley del Presupuesto General de Ingresos y Egresos
del Estado (anual) son leyes aprobadas y modificadas por el mismo procedimiento; la
Constitucién determina los temas qué se debe regular en cada una de ambas leyes, es
decir, establece una reserva legal; cualquier modificacién o regulacién sobre los temas
especificados en la Constitucién para la Ley Orgdnica del Presupuesto debe ser Unica y
exclusivamente regulado en ésta; en caso de conflicto entre la Ley Organica del
Presupuesto y la Ley anual del Presupuesto, prevalece la ley especifica —la LOP-. Tomando
en cuenta lo anterior, es menester modificar algunas de las normas presupuestarias
incluidas en el proyecto de presupuesto para 2017, debido a que contradicen, disminuyen
o tergiversan las disposiciones contenidas en la ley Organica del Presupuesto. Sin
embargo, también se han introducido en el proyecto de presupuesto algunas normas muy
positivas que es conveniente aprobar pues contribuyen a la transparencia y eficiencia del
gasto gubernamental.

Es importante tener presente que la problematica fiscal es tan compleja que resulta poco
realista e inviable solucionarla Unicamente mediante la ley anual del presupuesto. Los
temas por el lado del ingreso (como, por ejemplo, lo relativo a consolidar la reformas de la
SAT, emprender una reforma profunda en Aduanas, o retomar una eventual reforma
tributaria), asi como los del lado del gasto (como, por ejemplo, la eliminacion gradual de
las rigideces presupuestaria, la reforma del servicio civil, la sostenibilidad del régimen de
clases pasivas, o el destino y gestiéon de la deuda publica) ameritan un andlisis técnico,
profundo e integral. Para el efecto, resulta imprescindible y urgente emprender un didlogo
fiscal integral, sobre bases eminentemente técnicas, para discutir y acordar la forma de
mejorar los ingresos fiscales y, a la vez, como se mejorara la calidad del gasto publico, fijar
prioridades, apuntar a un desarrollo de pais y establecer mecanismos de fiscalizacion de
los recursos del estado.

Por ultimo, es preciso hacer hincapié en que, de no aprobarse el Presupuesto se
generarian inconvenientes a la gestion gubernamental: el presupuesto estaria
desfinanciado en cuanto a fuentes de financiamiento y se afectaria el pago de servicios de
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la deuda publica, afectando la calificacién de riesgo-pais; sin embargo, tal aprobacion debe
considerar que el techo del gasto y el déficit fiscal deben reducirse mediante la revision de
los rubros de gasto (superfluos e ineficientes).
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