
 
 

 

ñMejoremos Guateò 
es una iniciativa generada 

por un grupo de empresarios 

que unieron esfuerzos y 

recursos para elaborar una 

estrategia de incidencia en 

políticas públicas para el 

desarrollo integral del país. 

Es una propuesta ciudadana, 

abierta e incluyente, para 

fomentar el diálogo y lograr 

un plan de país consensuado 

con otros actores y sectores, 

sustentado en proyectos e 

iniciativas sostenibles. 

Foro organizado de forma 
anual por FUNDESA en 
conjunto con el sector 

productivo guatemalteco, que 
permite presentar temas de 
interés nacional y discutirlos 

con representantes de los tres 
poderes del Estado, líderes de 
la sociedad civil y cooperación 
internacional.  Se cuenta con 
la participación de disertantes 
de talla internacional, a la vez 
que se hace una presentación 

pública sobre elementos 
necesarios para el desarrollo 
económico y social del país. 

Fortalecimiento Institucional  
 

Con un Estado Bien Hecho  
logramos un Estado de Derecho  

 

Fortalecimiento de las Instituciones para el Desarrollo  

www.mejoremosguate.org 

El contenido de esta publicación es responsabilidad exclusiva de los autores y no necesariamente 
refleja los puntos de vista de cada una de las instituciones que respaldan ñMejoremosGuateò 

Es una entidad privada no 
lucrativa, conformada por 

empresarios a título personal, 
independiente de intereses 

sectoriales, gremiales o 
partidistas.  FUNDESA nació 

en 1,984 por el interés de 
empresarios guatemaltecos de 

generar e implementar 
programas que impulsen el 

desarrollo económico y  
social en Guatemala de 

manera sostenible. 

Vamos por una Guatemala m ás 
Próspera, m ás Solidaria, m ás Segura,  

con Instituciones Fuertes,  
Incluyente y Transparente  

   

 

 

 

 

 

 

Con la firma de los Acuerdos de Paz en 1996, se tenía la aspiración de generar en el país 

mayor estabilidad política y con ello sentar las bases de un contexto económico más 

favorable para las futuras generaciones. Con la firma de la paz se buscaba algo más que el 

cese al fuego y el fin de la persecución política, era un momento en el que Guatemala estaba 

definiendo las líneas estratégicas generales para la construcción de un país próspero, 

solidario y en paz.  

 

Los retos pendientes para el país se circunscribían a un fortalecimiento de las instituciones a 

cargo de proveer servicios a la sociedad, trabajar a favor de mayor transparencia en el 

manejo de los fondos públicos, ampliar los ámbitos de participación de los grupos 

vulnerables con el fin de tomar decisiones más inclusivas, y por último, generar señales 

positivas en cuanto a la gobernabilidad del Estado, lo cual conllevaría dejar en el pasado el 

conflicto armado interno y las visiones ideológicas que históricamente dividieron a los 

guatemaltecos. 

 

Este listado de acciones fue la guía de referencia para trabajar con vistas a mejorar los niveles 

de desarrollo en el país, no sólo por el impacto positivo en la percepción de los inversionistas 

respecto de lo atractivo de Guatemala para destinar recursos, sino por el efecto que se tiene 

en la generación de mejoras a nivel institucional. Un país con instituciones fuertes permite el 

florecimiento de una sociedad pacífica, que respeta el orden jurídico vigente, acompañado 

de una coordinación social que garantiza a las personas el goce de las libertades y derechos 

civiles, sociales, políticos y culturales. Un país con fortaleza institucional es el fundamento 

necesario para garantizar la prevalencia de un Estado de Derecho. 

 

En esencia, en la firma de los Acuerdos de Paz, los guatemaltecos definieron a dónde se 

quería llegar como Estado, con objetivos claros en materia de desarrollo, en temas como 

salud, nutrición, educación, capacitación, vivienda, ambiente, empleo productivo e ingresos 

dignos.  
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No obstante, la guía que se planteó y se acordó en 1996 no se ha traducido en hechos. Si 

bien es cierto que por muchos años el país ha evidenciado cierto grado de avance a una 

velocidad lenta, se sigue trabajando sin un rumbo claro y definido del futuro de los 

guatemaltecos.  

Los avances en Guatemala, a pesar de haber sido constantes, por su condición de inerciales, muchas veces 

pasan desapercibidos a la población. Es posible identificar aspectos en los que el país ha venido mejorando, 

tanto en materia económica como en temas sociales e institucionales. No obstante, el 50% de la población 

actual (16.2 millones de habitantes, creciendo al 2.34% anual) no había nacido para la firma de los Acuerdos de 

Paz (menores de 20 años), y el 68% de ellos nació en la era democrática (menores de 30 años). 

 

La economía ha venido creciendo a un ritmo positivo, habiendo alcanzado una tasa de 4.25% en 2014 

(superior al 3.72% anual promedio desde la Firma de los Acuerdos de Paz), la tasa de analfabetismo ha venido 

reduciéndose, pasando de 38.75% de la población en 1995 a tan sólo 14.46% en 2014, la tasa de mortalidad 

materna será un indicador que en 2015 alcanzará la meta definida en los Objetivos de Desarrollo del Milenio, y 

desde 2009 ha habido una disminución constante de la tasa de Homicidios por cada 100 mil habitantes, 

pasando de 46.4 a 31.5 en el primer semestre de 2015. 

 

No se quiere obviar que existen retos muy grandes en cuanto a creación de empleo, cobertura y calidad 

educativa, desnutrición crónica y en cuanto a impunidad y agilidad en la cadena de seguridad y justicia.  Sin 

embargo, se tiene que mantener la perspectiva de que Guatemala puede ser un mejor país y que se sigue 

trabajando para ello.  Es de vital importancia lograr identificar de dónde venimos, pero mucho más 

importante, hacia dónde vamos. El compromiso con el desarrollo parte de una premisa fundamental, y es que 

todos los guatemaltecos pueden hacer mejor las cosas y así acelerar el paso hacia las metas de desarrollo 

que tiene el país; pero para ello todos deben trabajar en visualizar el tipo de país que se quiere y cuáles son 

los cambios incrementales necesarios para alcanzarlo. 

 

 

 

UNA HOJA DE RUTA DE MEDIANO PLAZO: άMejoremosGuateέ 
 

En 2010, FUNDESA hizo un llamado a todos los guatemaltecos para reflexionar sobre el tipo de país que se 

quería alcanzar, definiendo como plazo el año 2021 ς bicentenario de la Independencia y 25 Aniversario de la 

firma de los Acuerdos de Paz ς.  Se acordó como meta reducir la pobreza en el país a través de la creación de 

más empleos productivos, invirtiendo en salud y educación de niños y jóvenes, generando un clima de 



 

3 

Fortalecimiento de las Instituciones para el Desarrollo  

Autores: Ana Paola P. Lobos y Jorge R. Benavides M. ς Investigadores Asociados de FUNDESA 
10ª calle 3-17 zona 10, Edificio Aseguradora General, Nivel 5: Ala Sur. Tel: (502) 2331-5133 

Vamos por una Guatemala m ás 
Próspera, m ás Solidaria, m ás Segura,  

con Instituciones Fuertes,  
Incluyente y Transparente  

negocios que garantice seguridad y justicia, con instituciones fuertes que den sostenibilidad en el tiempo a los 

procesos de desarrollo. 

 

Bajo la iniciativa άMejoremos Guateέ, se contó con la participación de distintos sectores de la sociedad para 

definir cómo incidir en las políticas de Gobierno.  Al respecto, el trabajo se ha centrado en 4 ejes: una 

Guatemala + Próspera, una Guatemala + Solidaria, una Guatemala + Segura, y una Guatemala con Instituciones 

Fuertes. 
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Una gran meta: reducir la pobreza a menos del 35% para el año 2021 fue la gran aspiración, pero el camino a 

recorrer ha implicado diseñar estrategias en varios temas a la vez.  Esta meta conlleva una reducción de la 

pobreza 10% mayor a la que se daría si el país sigue la tendencia actual, lo cual significa dos millones de 

personas adicionales viviendo fuera de la pobreza (US$ 1,200 o Q 10,000 al año por persona). 

 

En este proceso, se ha logrado avanzar de forma significativa; aun así, siguen existiendo obstáculos que 

impiden lograr los resultados esperados y avanzar a la velocidad que se consideraba era posible. 

 

En el primer eje, άUna Guatemala + Prósperaέ, mayor inversión y apoyo al emprendimiento son las bases para 

incrementar la cantidad de empleos formales en el país, lo cual sería una de las formas viables de incrementar 

la recaudación y mejorar la fiscalidad del Estado.  Para reducir la pobreza, Guatemala tiene que generar más 

empleos, pero empleos que sean productivos. Estos incrementos se tienen que ver reflejados en tasas de 

crecimiento más altas, superiores al 6% anual durante el período 2012-2021 para alcanzar la meta que se ha 

planteado de reducir la pobreza en Guatemala. 

 

Históricamente, Guatemala no ha logrado estas tasas de crecimiento de forma sostenible. Fue durante la 

década de 1971 a 1980 que se alcanzó el mayor promedio de crecimiento, con una tasa de 5.65% compuesto 

anual.  De forma comparativa, en lo que va de la presente década, el promedio de crecimiento ha sido tan solo 

3.69%, algo que es necesario mejorar. 

Estas cifras no deben ser una sorpresa, ya que la mayor tasa de productividad laboral se alcanzó precisamente 

en 1980, a partir de cuándo empezó a disminuir. Hoy en día, después de 35 años, se vuelve a tener una tasa de 

productividad laboral similar a la de 1980, igual a US$ 25,600 anuales por trabajador. 

 

El reto no es solamente crear más empleos, sino hacerlos más productivos.  Año con año entran al mercado 

laboral aproximadamente 150,000 jóvenes, sin embargo, sólo se generan 25,000 fuentes de trabajo formales.  

Reconociendo un saldo de personas que permanecerán en condiciones de producción para el autoconsumo, el 

reto es crear alrededor de un millón de empleos adicionales durante la década 2012-2021. 

 

La creación de esta cantidad de empleos formales ς y productivos ς, implica que los distintos sectores superen 

brechas que restringen su competitividad.  Partiendo de un análisis de 25 sectores, los cuales representan el 

80% de la producción nacional, se identificaron 64 brechas que son necesarias superar para la creación de 

empleos adicionales, recayendo en nuevas exportaciones la creación del 75% de este incremento adicional.  En 
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un ejercicio de priorización, el análisis de Pareto permitió identificar que el mayor impacto se podría tener 

trabajando en 11 brechas (45% del problema) para afectar positivamente a 11 sectores (82% del empleo). 

 

Tomando como referencia la metodología del BID (Rodrik, 2013) para definir los ámbitos de acción de una 

nueva visión de competitividad para el país, se distribuyeron las 11 brechas antes mencionadas en una Agenda 

Horizontal (5 imperativos estratégicos de país: corrupción, sistema de justicia, costos de la violencia, 

desnutrición crónica y calidad educativa) y una Agenda Vertical (6 limitantes sectoriales a nivel local: 

burocracia, infraestructura, costo de la energía, formación técnica, ecosistema para emprendedores y 

atracción de inversión extranjera).  El trabajo se ha venido coordinando desde el Consejo Privado de 

Competitividad y otras instancias de la iniciativa άMejoremosGuateέ, como la Alianza por la Nutrición, 

Empresarios por la Educación, la Coalición por la Seguridad Ciudadana y el Movimiento Ciudadanos contra la 

Corrupción. 

 

Adicional a esto, se han reflejado avances desde 2012 que en síntesis son los siguientes: la tasa de crecimiento 

promedio ha sido 3.78%, con un crecimiento del PIB igual 4.25% en 2014.  El PIB per cápita ha pasado de US$ 

3,250 a más de US$ 3,700. Se han logrado generar más de 213,000 nuevos empleos formales (anualmente, el 

doble de lo que se generaba antes de 2012), lo que permitirá llevar la tasa de formalidad a 21.16% de la PEA 

para finales del 2015 (al cierre de 2014, la tasa de afiliación al IGSS era 19.6% de la PEA). 

 

Los ingresos del Estado se han mantenido en 11.6% del PIB y el gasto público ha alcanzado el 14% del PIB.  Hoy 

en día, en términos reales, se invierte per cápita 15% más que en 2011, y el aporte de ISR por parte de las 

empresas ha aumentado a un ritmo promedio de 14.8% anual, siendo la fuente de ingresos que más rápido ha 

crecido. Finalmente, la Inversión Extranjera Directa en Guatemala aumentó un 8% en 2014, con lo que alcanzó 

1,396 millones de dólares, el nivel más alto registrado hasta la fecha. 

Dentro de este eje, se ha logrado que  la visión de competitividad del país se enfoque en el desarrollo 

territorial, poniendo en la agenda la importancia de mejorar las condiciones productivas de ciudades más allá 

del área metropolitana del país.  Aun así, siguen habiendo problemas serios pendientes de resolver. La 

corrupción en aduanas le cuesta 1.3% del PIB al fisco en materia de contrabando, la deuda pública se ha 

incrementado a casi Q 120,000 millones, la calificadoras de riesgo están continuamente alerta de la situación 

política del país, y el 95% de la recaudación sigue recayendo en tan solo 30,000 contribuyentes. 

 

Dentro del segundo eje άUna Guatemala + Solidariaέ, Guatemala ha sido nombrada en dos años consecutivos 

por el HANCI Index (Hunger and Nutrition Commitment Index: www.hancindex.org) como el país con mayor 

compromiso para combatir la desnutrición crónica a nivel mundial.  Cómo lograr que la tasa de Desnutrición 

Crónica en niños y niñas menores de 5 años sea inferior al 29% para el año 2021 (actualmente es 49.8%) ha 

sido una de las áreas que mayor participación ha tenido. El trabajo de la Alianza por la Nutrición ha sido 

http://www.hancindex.org/
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constante, desde el abordaje técnico del tratamiento post-cosecha del maíz para la reducción de la presencia 

de aflatoxinas (inhibidoras de la absorción de ácido fólico en el feto), hasta la auditoría social para constatar la 

disposición de insumos, medicamentos y vacunas en todo el país para el primer nivel de atención en salud. 

 

Sin embargo, los monitoreos que se han hecho en puestos de salud evidencian la falta de disponibilidad de 

insumos, medicamentos y vacunas.  Estas acciones de auditoría ciudadana han permitido identificar que para 

los niños y niñas que en 2015 estarán completando la Ventana de los 1,000 Días, casi el 70% no contará con el 

esquema completo de vacunación. 

 

Complementariamente, no se puede hablar de nuevas oportunidades de empleo si no se cuenta con personas 

educadas y capacitadas de acuerdo a los estándares de calidad que demanda un mundo globalizado.  En 

Guatemala, si bien hoy en día hay mayor consciencia sobre la importancia del cumplimiento de los 180 días de 

clase (como mínimo), se ha incrementado la participación de mujeres en el sistema educativo y se logró elevar 

a nivel universitario la formación profesional docente, la cobertura en primaria ha disminuido, y los continuos 

paros de maestros impiden el cumplimiento completo del ciclo escolar, lo que se ha traducido en que los 

niveles de aprendizaje para matemáticas y lectura sean bajos en todos los niveles, desde primaria hasta 

graduandos. 

 

Para hacer frente a esta problemática, se ha trabajado en identificar herramientas que mejoren los resultados 

de las pruebas de matemáticas y lectura, con la meta de que al menos el 70% de los alumnos aprueben las 

mismas para el año 2021 a nivel de primaria, y 60% a nivel de secundaria. Iniciativas como el Bachillerato con 

orientación en Productividad y Emprendimiento permiten vincular de forma más rápida y pertinente a los 

jóvenes con un oficio que les facilite agenciarse de un trabajo formal o desarrollar su propio proyecto 

empresarial, partiendo de la realidad más cercana que tienen y que buscan mejorar.  Asimismo, se cuenta con 

una plataforma electrónica para denunciar el incumplimiento de los 180 días de clase. 

El reto es seguir trabajando por alcanzar niveles de cobertura en primaria por encima del 95% (proyección 

para 2015: 82%, aunque hace 5 años ya se tenía cobertura por encima del 98%), a la vez que se acelera la 

cobertura en pre-primaria y secundaria.  Más allá de la cobertura universal y del cumplimiento de los 180 días 

de clase, se debe procurar un trabajo por elevar los niveles de aprendizaje.  Hoy en día, a nivel de graduandos, 

sólo el 26% de los alumnos cuentan con un nivel mínimo de logro en las pruebas de lectura y tan solo 8% 

cuentan con un nivel mínimo de logro en las pruebas de matemáticas.  Adicionalmente, menos del 10% de la 

población reportan haber recibido algún tipo de capacitación técnica en el último año. 

 

En el tercer eje, άUna Guatemala + Seguraέ, es donde a través del abordaje en conjunto de toda la cadena 

institucional relacionada con el tema se busca reducir los cuellos de botella que impiden una justicia pronta, 

cumplida y en igualdad de condiciones para todos, haciendo un frente común en contra de la impunidad. 
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La criminalidad en el país, en sus distintas manifestaciones, tiene un costo altísimo para Guatemala, no sólo en 

vidas humanas (casi 90,000 homicidios desde la firma de los Acuerdo de Paz), sino en pérdidas económicas 

(cada año se invierte 10.01% del PIB en hacer frente a la criminalidad, con más del 3% del PIB absorbido por 

parte de empresas para seguridad privada, compensación por disminución en la productividad laboral y 

pérdidas por conflictividad). Han sido capturados 673 policías en dos años por hechos delictivos, y siguen sin 

haber reformas contundentes al Sistema Penitenciario.  Adicionalmente, sigue siendo preocupante la mora 

judicial, con más de 1.2 millones de expedientes pendientes de procesarse en el Ministerio Público, a la vez 

que la relación entre casos efectivos (Ministerio Público) y sentencias (Organismo Judicial) alcanza apenas el 

3.22% de efectividad. 

 

Hay una realidad que permite ser optimistas al respecto. Desde 2009, la tasa de Homicidios por cada 100,000 

habitantes ha disminuido de forma constante, pasando de 46.4 a 31.5 en el primer semestre de 2015. Por otro 

lado, ha habido un continuo proceso de depuración de la Policía Nacional Civil, y el trabajo del Ministerio 

Público ha tenido mayor preponderancia en el combate a la corrupción y la persecución de delitos como las 

extorsiones.  No obstante, este delito es el que más ha aumentado y se ha vuelto una gran preocupación para 

la ciudadanía, con una tasa de 53.22 extorsiones por cada 100,000 habitantes de acuerdo al Ministerio Público 

(42.65 de acuerdo a la PNC). Tan sólo en el primer semestre de 2015, se han registrado 2,277 denuncias por 

extorsión ante el Ministerio Público, promisoriamente un 24% menos que en el mismo período del año 

anterior. 

 

Para que exista seguridad y justicia, el fortalecimiento del sistema judicial es clave. Principalmente, la mayor 

incidencia deberá lograrse en el sistema de persecución penal, donde se involucra el trabajo del Ministerio 

Público y el Organismo Judicial.  Salvando diferencias propias de cada fiscalía y juzgado, durante el primer año 

de gestión de la actual Fiscal General, hubo 344,470 denuncias recibidas en el MP, de las cuales se 

constituyeron 223,870 en casos efectivos. De este total de casos, para 36,897 se lograron salidas efectivas 

(criterios de oportunidad, suspensión condicional de la persecución penal, conversión o acusación), lo que 

representó una tasa de efectividad del 16.52% (menor al período anterior, cuando la tasa de efectividad fue 

21.09%). Si esta cifra se complementa con las sentencias obtenidas, la relación entre salidas efectivas y 

sentencias fue del 19.5% (efectividad del Organismo Judicial), con una tasa de efectividad completa del 

sistema de justicia igual a 3.22% (relación sentencias/casos esfectivos). Esto da una idea del reto que existe por 

agilizar el trabajo del sistema de justicia, a lo cual se debe sumar los expedientes que se encuentran 

pendientes de ser conocidos. 

 

Finalmente, sigue estando pendiente el tema del Sistema Penitenciario. A pesar de que los 22 centros de 

detención (17 preventivos, cinco para cumplimiento de condena y dos inhabilitados) cuentan con una 
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capacidad instalada para albergar aproximadamente a 6,500 privados de libertad, la ocupación actual supera 

las 18,000 personas, donde más del 50% se encuentran cumpliendo prisión preventiva.  Para cubrir a la 

población de privados de libertad, la Dirección General del Sistema Penitenciario cuenta solamente con 3,060 

guardias (50% en cada turno), lo que deja un déficit de 4,120 guardias para alcanzar el ideal de un guardia por 

cada cinco privados de libertad (7,180 guardias). 

 

 

 

EL RETO PENDIENTE: άUNA GUATEMALA CON INSTITUCIONES FUERTESέ 
 

A pesar de los avances significativos que se han alcanzado, se reflejan obstáculos que no permiten al país 

avanzar al ritmo esperado. El esfuerzo en apoyar la gestión del Gobierno, las instituciones a cargo de mantener 

el rumbo del país y hacer que todos los componentes funcionen, sigue siendo un reto por superar.  
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objetivo de vivir en un Estado es garantizar el máximo desarrollo de la persona y su familia, y para esto se 

organiza en distintas instituciones que prestan servicios a la población, tomando en cuenta las demandas y los 

recursos que los ciudadanos aportan. Cuando un Estado funciona, se caracteriza por el trabajo eficiente y 

transparente de sus instituciones, cumpliendo con los objetivos para los que fueron creadas. No obstante, 

cuando las instituciones son débiles, los principales síntomas son la ingobernabilidad, la pérdida de recursos, la 

búsqueda de favores, el tráfico de influencias, la falta de visión, la anteposición de intereses particulares a 

temas de prioridad nacional, el acomodamiento y la corrupción. En última instancia, la debilidad institucional 

del Estado se convierte en obstáculo para el desarrollo.  

 

En este sentido, FUNDESA, en seguimiento a la iniciativa άMejoremosGuateέ y al esfuerzo por erradicar los 

obstáculos que impiden avanzar en la construcción de un mejor país, presenta en el Encuentro Nacional de 

Empresarios 2015 una propuesta alineada con el eje άUna Guatemala con Instituciones Fuertesέ.  

 

Una institución fuerte es aquella que logra los mejores resultados con los recursos que cuenta, 

haciendo parte de sus actividades los valores de transparencia, eficiencia, honradez, compromiso, 

esfuerzo, meritocracia, trabajo duro y responsabilidad.  

Luciano Tomassini, 1994: ά¿Qué espera la Sociedad del Gobierno?έ 

 

Las cifras disponibles muestran que las instituciones en Guatemala carecen de estas condiciones, dejando en 

claro que la falta de un fortalecimiento institucional del Estado incide negativamente en los niveles de 

desarrollo. Esto implica retomar dentro de las instituciones los objetivos para los cuáles fueron creadas, definir 

los recursos que necesitan y lograr que se mantenga su visión en el largo plazo más allá del traspaso de 

Gobierno o cambio de autoridades.  Para fortalecer el Estado es esencial entender cómo funciona y los 

procesos que lo sustentan. La identificación de dichos procesos da la oportunidad de descubrir los cuellos de 

botella y los responsables, y así plantear propuestas concretas y efectivas para cada uno de los focos de 

atención.  

 

El Estado de Guatemala cuenta hoy con más recursos que en cualquier año desde 1960.  La inversión per 

cápita, en términos reales, ha crecido 55% en la última década (alrededor de US$ 300 per cápita), 

duplicándose entre 1996 y 2015, a un ritmo de crecimiento del 4.48% anual (promedio compuesto).  No 

obstante, por cada 100 dólares que invierte el Estado de Guatemala en una persona durante los primeros 30 

años de su vida, el impacto en la mejora de sus ingresos es tan sólo 11 dólares.   

 

Para la generación que nació en la era democrática, el Estado de Guatemala invirtió 5,860 dólares (valores a 

precios constantes) para mejorar sus condiciones de salud, nutrición, educación, capacitación y productividad, 
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incluyendo otros temas como gobernabilidad, seguridad e inclusión. No obstante, la mejora en sus ingresos 

reales ha sido de tan solo 675 dólares (el PIB per cápita actual es US$ 3,703 al año). 

Una parte de la discusión deberá ser orientada sobre la suficiencia o no de estos recursos para contar con un 

Estado fuete; sin embargo, la verdadera preocupación recae en la eficiencia, pertinencia y transparencia con 

que se utilizan.  Los países que han avanzado a ritmos más rápidos de desarrollo logran rentabilidades entre el 

25% y el 30% de forma sostenida durante al menos 30 años (en Guatemala esta cifra es 11.39%, habiendo 

llegado en un momento a ser inferior al 5%).  Lo que esto demuestra es uno de los efectos de la debilidad 

institucional, la corrupción, o el uso de fondos públicos para intereses particulares que van en contra del bien 

común. 

 

Entender cómo se generan mayores niveles desarrollo implica conocer cómo funciona άun Estado Bien 

Hechoέ. De nada servirán los esfuerzos en materia de prosperidad, solidaridad, justicia y seguridad, si la 

institucionalidad del país es débil, poco eficiente, carente de transparencia y sin una visión estratégica de 

desarrollo de mediano y largo plazo. Fortalecer las instituciones no solamente implica mayor responsabilidad 

en la ejecución de los fondos públicos, sino apuntalar los contrapesos del sistema, con una mayor 

responsabilidad de la ciudadanía en hacerse contribuyentes del Estado y no ser tan solo espectadores y 

receptores de fondos públicos. 

 

 

 

¿QUÉ TAN FUERTE ES LA INSTITUCIONALIDAD EN GUATEMALA?  
 

En una oración, el funcionamiento del Estado conlleva la alineación de las demandas de los ciudadanos y los 

recursos recaudados (inputs) para generar bienes y servicios (outputs), que eventualmente se convertirán en 

resultados en materia de desarrollo (outcomes). 
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Dentro de este esquema institucional, distintos actores cumplen roles importantes, tanto en la canalización de 

prioridades del país en la formulación y aprobación del presupuesto, como en la ejecución del mismo, su 

evaluación y su sanción.  En cada uno de estos componentes del proceso, la ciudadanía juega un papel 

constante de retroalimentación al Estado, velando por el objetivo de desarrollo de la Familia. 

 

Evaluar esta composición del Estado es un trabajo arduo que se lleva a cabo por parte de distintas 

organizaciones a nivel nacional e internacional, empleando para ello datos estadísticos, encuestas de 

percepción, análisis de expertos y referencias de medios de comunicación. Reconociendo que tanto a nivel 

internacional como nacional existen distintas evaluaciones sobre la fortaleza institucional de los países, a 

continuación se mencionan aquellas que a criterio propio describen mejor la situación actual de Guatemala. 
 

  GUATEMALA (2014) 

  Evaluación Ranking 

ω Índice de Calidad Institucional Fundación Libertad y Progreso 42.0 / 100 109 / 192 

ω Índice de Estados Frágiles Fondo para la Paz y la Política Exterior 33.0 / 100 114 / 178 

ω Índice de Competitividad Global World Economic Forum 47.1 / 100 109 / 144 

ω Índice de Percepción de Corrupción Transparencia Internacional 32.0 / 100 115 / 174 

ω Índice de Transformación Bertelsmann Stiftung 48.4 / 100 069 / 129 

ω Índice de Estado de Derecho World Justice Project 44.0 / 100 83 / 99 

 

 

Cada uno de estos indicadores cuenta con su propia metodología e identificación de sub-indicadores, los 

cuales pueden ser consultados en la página web de FUNDESA (www.fundesa.org.gt). En esta línea de ideas, 

por poner un ejemplo, el Índice Competitividad Global incluye 21 sub-indicadores, entre los cuales se puede 

mencionar el respeto a los derechos de propiedad, ética y corrupción en el Estado, influencias indebidas, 

eficiencia de las instituciones de Gobierno, pago de sobornos, mal uso de fondos públicos, favoritismo en el 

otorgamiento de contratos y licencias, eficiencia del marco regulatorio, impunidad, tráfico de influencias, 

impacto de la violencia en los costos empresariales, y confianza en las fuerzas de seguridad y en el sistema de 

justicia. 

 

http://www.fundesa.org.gt/
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Las referencias que se recopilaron en los índices antes mencionados evidencian fortalezas y debilidades a 

nivel institucional, habiendo aspectos muy específicos en los que se concentran cada una de estas fuentes 

para hacer la evaluación: nivel general de gobernabilidad, capacidad de respuesta del Gobierno a las 

necesidades que enfrentan sus ciudadanos, construcción de un Estado de Derecho capaz de hacer cumplir las 

leyes de forma equitativa, y si existen o no problemas estructurales que afectan el desempeño de las 

instituciones. 

Los resultados en general muestran que cuando existen debilidades institucionales en un país, tienen relación 

con la ausencia de un Estado de Derecho, siendo el efecto más visible la falta de transparencia en el uso de los 

fondos públicos.  Otros efectos negativos mencionados por las organizaciones evaluadoras, derivados de la 

debilidad institucional, y que obstaculizan el desarrollo, son: ausencia de voluntad política, falta de legitimidad, 

ilegalidad en la toma de decisiones públicas, ausencia de políticas públicas sostenibles, nepotismo, deterioro 

de los servicios públicos, falta de participación ciudadana, transfuguismo, inestabilidad, ingobernabilidad, 

lavado de dinero, inseguridad y clientelismo. 

 

 

 

UN ESTADO FUERTE ES LA BASE DE UNA άREPÚBLICAέ 
 

De acuerdo a la Constitución Política de la República de Guatemala, el Estado se organiza para proteger a la 

persona y a la familia, siendo su fin supremo la realización del bien común. Para ello, el diseño institucional 

debe responder a principios y valores característicos de la construcción de una República: 

 
 

 Meritocracia en la elección de funcionarios 
La legitimidad del Estado dependerá de la vigencia 

de valores cívicos derivados de un sentir común: 
 

ω Visión del Interés Nacional 

ω Desarrollo Económico Sostenible 

ω Preservación de la Gobernabilidad 

ω Acceso y Tutela Judicial Efectiva 

ω Estabilidad Política ante la Transición 

ω Efectividad de la Administración Pública 

ω Seguridad Jurídica, Física y Personal 

ω Continuidad de las Políticas Públicas 

Rendición de Cuentas a la ciudadanía 

Proceso Democrática de Elecciones 

Prevalencia del Estado de Derecho 

Aplicación de la Ley en igualdad de Condiciones 

Respecto de los Derechos Humanos 

Garantía de las Libertades Civiles 

Sistema de Pesos y Contrapesos 

Sistema de Premios y Castigos 

Partidos Políticos Representativos 

Promoción de los Valores Cívicos (civismo) 
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Este listado de principios y valores deben estar presentes al momento de canalizar el sentir de los ciudadanos 

hacia la entrega de bienes públicos, justificándose de esta manera el financiamiento de una infraestructura 

institucional acorde a las prioridades de mediano y largo plazo definidas por el Estado.  En el texto 

constitucional se explicitan las instituciones (ministerios, secretarías, entidades descentralizadas y 

municipalidades) a cargo de alcanzar los objetivos de desarrollo incluidos en el Artículo 2 de la Constitución, 

contando cada una de ellas con recursos humanos y financieros, así como un marco jurídico que faculta su 

accionar. 

Tratando de mantener el mayor nivel de simpleza, sin dejar de lado las aristas particulares de cada uno de los 

esquemas institucionales reconocidos para el Estado de Guatemala, la siguiente gráfica ilustra la configuración 

del Gobierno, detallando el presupuesto vigente para el año 2015, el número de empleados registrados de 

acuerdo a las fuentes oficiales, el marco legal que regula el funcionamiento de los distintos poderes dentro del 

Gobierno, y el listado de instituciones incluidos en cada uno. 

 

 

 
 

 

Partiendo de una elaboración propia, se procuró identificar las entidades más relevantes, sobre todo para el 

caso de las Entidades Autónomas y Descentralizadas, lo cual permite dimensionar de mejor forma el sistema 

de pesos y contrapesos vigente en el país. No mencionar algunas instituciones no implica su falta de relevancia 



 

14 

Fortalecimiento de las Instituciones para el Desarrollo  

Autores: Ana Paola P. Lobos y Jorge R. Benavides M. ς Investigadores Asociados de FUNDESA 
10ª calle 3-17 zona 10, Edificio Aseguradora General, Nivel 5: Ala Sur. Tel: (502) 2331-5133 

Vamos por una Guatemala m ás 
Próspera, m ás Solidaria, m ás Segura,  

con Instituciones Fuertes,  
Incluyente y Transparente  

para el fortalecimiento del Estado, sino que se busca resaltar el papel que algunas de ellas juegan en cuanto al 

mejor funcionamiento del Estado.  Se llama la atención sobre estas instituciones por ser actores 

preponderantes en el control y supervisión de las instituciones a cargo de ejecutar el presupuesto de la 

nación, como instrumento clave en la canalización de las demandas ciudadanas y asignación de recursos a las 

prioridades de país. 

 

El objetivo de profundizar en estas instituciones es aclarar la forma en la que interactúan los distintos 

esquemas institucionales de Gobierno, reforzándose entre sí para permitir el óptimo funcionamiento del 

Estado.  Contar con una visualización amplia de la estructura de pesos y contrapesos facilitará la identificación 

de áreas de mejora que serían sujetas de propuesta en los apartados siguientes. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

Fuente: elaboración propia para fines ilustrativos 
 

 

El esquema anterior ilustra la configuración de fuerzas que se han dado en el país para satisfacer las demandas 

ciudadanas hacia el Estado, basándose en la división de poderes para garantizar la legitimidad del accionar y la 

toma de decisiones en las esferas públicas.  Se extiende el análisis hacia la inclusión de los supervisores del 

esquema completo, en donde los medios de comunicación, el sector privado y la sociedad civil juegan un rol 

de continuos vigilantes del cumplimiento de los principios y valores que dan sustento a la República. 
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Reconociendo la importancia de cada uno de los actores que conforman el andamiaje institucional del Estado, 

salen a luz algunos focos de atención que son inmanentes al funcionamiento de άun Estado Bien Hechoέ.  

Temas como la administración eficiente de los recursos financieros del Estado, el desempeño de los 

funcionarios públicos en cada una de las instituciones, la planificación acorde a las prioridades definidas por 

los ciudadanos, el control y supervisión de las actividades de cada institución, el esquema sancionatorio para la 

deducción de responsables ante el incumplimiento, y la representatividad de los actores políticos son 

potenciales áreas para la propuesta de reformas a la institucionalidad del Estado. 

El objetivo no es propiciar una reinvención del Estado, sino más bien, orientar la reflexión hacia las áreas que 

podrían generar mejoras incrementales considerables en caso de que haya voluntad para emprender reformas 

en temas de independencia, autonomía, gobernanza, descentralización y gestión a nivel institucional. 

 

 

 

¿CUÁLES SON LAS ÁREAS PRIORITARIAS DE REFORMA? 
 

No es factible describir a detalle una metodología que permita identificar desde el punto de vista científico 

cuáles son las áreas del diseño institucional de Guatemala que merecen una atención prioritaria; no obstante, 

este no debiera ser un impedimento para formular, a criterio propio, propuestas concretas de reforma para 

temas que pueden apalancar mejoras significativas en el funcionamiento del Estado.  El análisis que aquí se 

hace busca incidir en los aspectos que contribuirán a dotar de mayor solidez institucional a los órganos de 

control del Estado, siendo fundamento para el funcionamiento del sistema de pesos y contrapesos en una 

República. 

 

Habiendo contado con una explicación de la configuración del Estado de Guatemala y una evaluación de las 

áreas susceptibles de mejora, se prestó atención a las debilidades institucionales del país, a través de un 

enfoque de Fortalecimiento Integral del Estado de Guatemala. En este sentido, es importante establecer que 

el enfoque  de atención se engloba en una serie de áreas prioritarias que procuran ser atendidas bajo la 

perspectiva de cómo con άun Estado Bien Hechoέ se logra dar sostenibilidad a los procesos de desarrollo en el 

país. 

 

Estas áreas evidencian posibilidades significativas de mejora, involucrando algunas instituciones responsables 

del funcionamiento eficiente del Estado: 
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(1) Obtención de Recursos: Gestionar de forma eficiente los instrumentos disponibles para lograr una 

recaudación óptima de acuerdo a las limitantes y posibilidades que condicionan la actividad 

económica del país. La Superintendencia de Administración Tributaria ς SAT ς es la institución 

responsable de captar responsablemente los impuestos, procurando altos estándares de eficiencia, 

evitando que haya contribuyentes que aprovechen posiciones de poder para defraudar al Estado. 

 

(2) Gestión Eficiente y Transparente: Lograr que la planificación y la gestión de cada una de las 

instituciones a cargo de la ejecución del presupuesto esté alineada con las metas de país y con las 

actividades de las otras instituciones. La Secretaría de Planificación y Programación de la Presidencia 

ς SEGEPLAN ς tiene a su cargo la responsabilidad de que las instituciones alineen sus actividades con 

los objetivos de país, coordinando el trabajo con las demás instituciones del Estado, manteniendo una 

visión de largo plazo. 

(3) Evaluación de la Calidad del Gasto: Auditar de forma continua la ejecución del presupuesto, 

centrando la atención en la calidad del gasto realizado, contando con criterios de estandarización. La 

Contraloría General de Cuentas ς CGC ς es responsable por auditar las instituciones que manejan 

fondos públicos, bajo los criterios de utilidad, idoneidad, valor, relevancia y pertinencia, informando 

de ser necesario cuando se incumpla con las obligaciones institucionales sobre la ejecución del 

presupuesto. 

 

(4) Aplicación de Justicia: En caso de incumplir con las disposiciones aprobadas en el presupuesto de cada 

año, es necesario identificar a los responsables a nivel institucional y que los mismos restituyan al 

Estado por los perjuicios generados. El Sistema de Justicia en el país debe ser garante de que las 

personas que incumplan con sus responsabilidades sean sancionadas de acuerdo a la pena que les 

corresponde, de forma pronta y en igualdad de condiciones para todos. 

 

(5) Servicio Civil: el motor que hace que se mueva el Estado es el personal que trabaja en cada una de las 

instituciones. Siendo común a las distintas instituciones, es necesario identificar mecanismos claros 

para transparentar el proceso de reclutamiento, selección, contratación, promoción, sanción y 

remoción del recurso humano, así como la negociación sindical. La Oficina Nacional de Servicio Civil ς 

ONSEC ς jugará un papel importante para el Organismo Ejecutivo, aunque no debe descartarse la 

importancia que tiene el tema para el Organismo Legislativo, el Organismo Legislativo, Corporaciones 

Municipales y Entidades Autónomas y Descentralizadas. 

 

Adicional a estas cinco áreas, es necesario mencionar que existen instituciones a cargo de ejecutar 

considerables montos de recursos públicos, por lo que parte de su fortalecimiento implicará un seguimiento a 

sus mecanismos internos de gestión y coordinación. Este grupo comprende Ministerios, Secretarías, Entidades 
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Descentralizadas (e. g. Instituto Guatemalteco de Seguridad Social ς IGSS ς) instancias de Gobiernos Locales, 

conformadas por las Corporaciones Municipales, Instituto Nacional de Fomento Municipal ς INFOM ς y el 

Sistema Nacional de Consejos de Desarrollo, así como el Poder Legislativo.  

 

Tal y como se expuso con anterioridad, no puede descartarse el papel tan importante que juega el Congreso 

de la República, siendo responsable de aprobar la formulación del presupuesto, fiscalizar a los ejecutores y 

dictaminar sobre la ejecución al final de cada año fiscal. La reforma política que permitirá renovar los 

liderazgos actuales es un esfuerzo que se ha venido trabajando desde distintas áreas de la sociedad civil1, 

quedando pendiente su seguimiento en los próximos meses. 

A continuación, se expone de forma general cada tema, resaltando aspectos que se consideran importantes 

para tener claro el panorama sobre el cual se plantearán reformas para fortalecer la institucionalidad del 

Estado: 

 

¤ Obtención de Recursos: 

Tras la firma de los Acuerdos de Paz, el Gobierno se comprometió a adoptar políticas económicas 

tendientes a alcanzar un crecimiento sostenido del PIB a una tasa no menor del 6% anual. De igual manera, 

se comprometió a impulsar una política social centrada en el bienestar de los guatemaltecos, con prioridad 

en la salud, la nutrición, la educación y capacitación, la vivienda, el saneamiento ambiental y el acceso al 

empleo productivo e ingresos dignos.   

 

Asimismo, y teniendo en cuenta la necesidad de incrementar los ingresos del Estado para hacer frente a las 

tareas urgentes del crecimiento económico, del desarrollo social y de la construcción de la paz, el Gobierno 

se comprometió a que, antes del año 2000, la carga tributaria en relación al producto interno bruto se 

incrementaría en, por lo menos, un 50% con respecto a la carga tributaria de 1995, lo que equivalía a un 

13% del PIB (no obstante, hoy se habla de elevar los ingresos totales del Estado a un 15% del PIB). 

 

Ahora bien, ninguna de las dos condiciones se ha dado, a pesar de haber transcurrido 20 años: 

 

 

 

 

 

 
                                                           
1
 Mesas convocadas por el Congreso, con participación de sociedad civil, para atender temas como la Ley Electoral y de 
Partidos Políticos y la Ley de Compras y Contrataciones del Estado, quedando pendiente temas como la Carrera del 
Asesor y la Ley Orgánica y de Régimen Interno en el Congreso de la República. 
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Solamente en el 2007 se alcanzó un crecimiento del PIB por encima del 6%, y ningún Gobierno ha logrado 

elevar la Carga Tributaria por encima del 13%, habiendo destacado el gran esfuerzo en los dos últimos años 

del Gobierno de Óscar Berger, donde se logró superar el 12% (aún con la estimación de los ingresos totales, 

la cifra del 13% no se ha alcanzado, mucho menos la del 15%).  No obstante, el Gasto Público sí ha logrado 

niveles relativamente constantes, cercanos al 14% del PIB, contando para ello con el financiamiento de 

fuentes internas y externas que han elevado la Deuda Pública a cifras cercanas a los Q 120,000 millones. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

Esta condición ha provocado un descontento generalizado con la gestión de la administración tributaria, 

generando conflictos en cuando a la rendición de cuentas sobre las metas de recaudación, a la vez que el 

Ministerio de Finanzas ha fijado una posición de sostener el déficit fiscal a través de la contratación de 

deuda, con condiciones cada vez menos favorables, como lo evidencia el proyecto de presupuesto 2016. 

 

A pesar de estos inconvenientes, es importante señalar la necesidad de fortalecer el funcionamiento de la 

institucionalidad fiscal para captar y administrar los fondos recaudados con eficiencia y transparencia.  No 

es cuestión de solamente captar más recursos, sino de garantizar el trato igualitario a los contribuyentes. 

 



 

19 

Fortalecimiento de las Instituciones para el Desarrollo  

Autores: Ana Paola P. Lobos y Jorge R. Benavides M. ς Investigadores Asociados de FUNDESA 
10ª calle 3-17 zona 10, Edificio Aseguradora General, Nivel 5: Ala Sur. Tel: (502) 2331-5133 

Vamos por una Guatemala m ás 
Próspera, m ás Solidaria, m ás Segura,  

con Instituciones Fuertes,  
Incluyente y Transparente  

Recientemente, ha salido a luz el problema que el contrabando y la defraudación aduanera significa para 

las finanzas del Estado, habiendo complicidad de actores dentro y fuera de la administración tributaria.  La 

falta de controles internos en cuanto al seguimiento de procesos y supervisión del desempeño de los 

funcionarios, muchas veces en complicidad con autoridades superiores, ha generado estructuras paralelas 

que desvían la captación de recursos hacia cuentas particulares, lo cual ha evidenciado la debilidad de la 

institución. 

 

Para demostrar este punto, basta con observar la tendencia en el movimiento de carga y la captación de 

IVA por parte de una de las aduanas más importantes para el país, como es el caso de Puerto Quetzal.  

Haciendo la salvedad sobre la disponibilidad de información actualizada y con los niveles de desagregación 

deseados, a continuación se presenta un análisis que busca contrastar el movimiento de carga en el puerto 

(movimiento de carga anual en Toneladas Métricas) con la variación porcentual en la captación de IVA de 

importaciones (respecto 12 meses anteriores).  La relación es inversa, con mayor movimiento de carga y 

menor captación. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Esta situación evidencia la necesidad de realizar cambios profundos en la forma como se da seguimiento a 

los procesos y procedimientos dentro de la institución.  Se deberán emprender esfuerzos simultáneos para  

elevar la calidad del gasto y la transparencia, pero también apuntalar ingresos para el financiamiento 

estatal. 

 

En primer lugar, deberán abordarse las debilidades en la Gobernanza de la SAT, ya que la actual estructura 

de gobernanza no permite alcanzar un carácter técnico e independiente que sirva de respaldo a las 

decisiones que se toman, lo que ha llevado a que la integración y funcionamiento de los órganos de 

gobierno interno manifiesten división de poderes entre sus actores principales.  En segundo lugar, existen 
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debilidades en la Gestión, lo cual se evidencia en un padrón de contribuyentes con un alto nivel de 

omisión, bajos niveles de percepción de riesgo por parte de los contribuyentes, baja efectividad y cobertura 

en fiscalizaciones (la SAT carece de capacidad para realizar auditorías y comparar la información de los 

contribuyentes), sistemas informáticos fragmentados, y excesivas e innecesarias demoras en la devolución 

de impuestos. 

 

 

 

¤ Gestión Eficiente y Transparente: 

La Gestión por Resultados es un enfoque de gestión que busca incrementar la eficacia y el impacto de las 

políticas de una institución u organización, a través de una mayor responsabilidad de los funcionarios por 

los resultados de su gestión. Estos resultados deben lograrse dentro de un entorno de efectividad en los 

cuales la eficiencia y la eficacia se combinen para asegurar que una entidad sea altamente productiva, con 

un uso racional de los recursos con los que cuenta. Implementar este tipo de dinámica en el Gobierno 

asegura un cumplimiento de compromisos y un mayor desarrollo para el país. La idea principal es que el 

Gobierno ejecute de una manera transparente y auditable todas las actividades relacionadas a su gestión.  

Un Estado debe abogar por el cumplimiento de los objetivos de desarrollo del país, no obstante, esto no 

debe únicamente entenderse desde la vía gubernamental, sino también desde la vía ciudadana. 

Lastimosamente, hoy por hoy, las expresiones sociales tienden a abogar por el άinterés de los ciudadanosέ, 

pero pocas personas tienen claro cuáles son esos intereses, cómo priorizarlos, a quién proveerlos, y cuánto 

cuestan estos bienes y servicios. Por eso la relación gobierno-ciudadanos es básica para alinear los distintos 

niveles de interés, en uno solo que responda al interés nacional. 
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Esfuerzos de parte del Banco Interamericano de Desarrollo y del Banco Mundial han tratado de evaluar la 

capacidad de los países para implementar esquemas de Gestión por Resultados en la esfera pública.  La 

gráfica anterior muestra los resultados de la evaluación para 24 países en Latinoamérica. 

 

Una gestión pública moderna toma en consideración las limitaciones propias del nivel de desarrollo 

económico del país (recursos), pero las alinea con la visión de desarrollo de largo plazo, definiendo 

prioridades y responsables.  Criterios de pertinencia (hacer lo que hay que hacer), eficiencia (hacer más 

con menos recursos) y transparencia (rendir cuentas sobre lo hecho) son la base para la creación de valor 

público a los ciudadanos, es decir, generar resultados en materia de desarrollo. 

 

Para identificar cuáles son las áreas en la que hay que mejorar, hay que entender que la planificación de la 

gestión pública es cíclica, y comprende la interacción de varios actores en la definición de metas, diseño de 

programas, proceso de ejecución, evaluación y seguimiento.  El esquema a continuación permite entender 

mejor cómo se desarrolla el proceso de planificación para orientar la gestión pública a resultados 

específicos. 

 
 




