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| INTRODUCCION

El Presupuesto de Ingresos y Gastos del Estado y la
Importancia de su Analisis

Como lo expresa la legidacion guatemateca, los
presupuestos publicos son la expresién anua de los planes del
Estado, elaborados en e marco de una estrategia de desarrollo
econdémico y socia. El presupuesto abarca aquellos aspectos
gue exigen la captacidony asignacion de los recursos, necesarios
tanto para e funcionamiento del Gobierno como para el
cumplimiento de los programas y proyectos de inversion. Todo
elo, con € fin de alcanzar las metas y objetivos sectoriales,
regionales e ingtitucionales que se enmarcan dentro de una
estrategia de desarrollo econémico y social. Enese sentido, los
presupuestos publicos ponen de manifiesto la estrategia de los
gobiernos para cumplir con sus principales objetivos.

Toda sociedad tiene ante si la tarea de definir qué tareas
guedan en el ambito de la actividad privaday cuéles otras dentro
del campo de accion del Gobierno. Resulta razonable pensar
gue, en una sociedad democrética, esa definicion de tareas se
haga sobre la base de las preferencias de la sociedad, expresadas
en las distintas etapas y manifestaciones del proceso
democrético®>.  Esto implica que en un presupuesto piblico

lvéase el Articulo 8 delaLey Organicadel Presupuesto, Decreto 101-97.

2 Desafortunadamente esto no siempre es asi, pues las democracias no son
perfectas y no siempre logran satisfacer las demandas de todos los grupos
(menos aln de todas | as personas) que componen |a sociedad.
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también se patentizan las preferencias de la sociedad en cuanto a
las tareas y programas que ésta le delega a Gobierno.

Por esas razones, se hace indispensable que exista un
andlisis adecuado del presupuesto en sus distintas etapas, tanto
para ver s el Gobierno cumple realmente con aquello que la
sociedad le delega, como para examinar s lo hace con
eficiencia, esto es, a meror costo posible.

Teniendo en cuenta la importancia del andlisis
presupuestario, hemos decidido elaborar esta Guia de Aspectos
Presupuestarios y Fiscales. La findidad de esta guia es
proporcionarle a las organizaciones civiles, educativas,
académicas, estudiantes y a publico en general un instrumento
practico que les permita conocer 1os aspectos econdmicos méas
importantes del presupuesto del Gobierno. Y, adicionalmente,
gue pueda proporcional es ciertas herramientas conceptual es para
su andlisis.

En el segundo capitulo de esta Guia se encuentra una
descripcion del proceso de formulacion y aprobaciéon del
presupuesto. Posteriormente, se encontrara una descripcion
general sobre la forma en que se organiza e presupuesto.
Luego, en € cuarto capitulo, se muestran algunos el ementos
para €l andlisis presupuestario. Seguidamente se encontrara un
anexo, con dos temas presupuestarios de importancia en el
ambito guatemalteco: € Sistema Integrado de Administracion
Financiera —SIAF- y los fondos socides. Y en @ dltimo
capitulo se encuentra un glosario con agunos de los términos
fiscales més usados.
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Durante la elaboracion de esta Guia, hemos recibido
valiosos comentarios de varias organizaciones de la sociedad
civil guatemalteca, los cuales hemos tratado de incorporar en la
version final y no podemos dejar de agradecer.

De igual forma agradecemos el apoyo recibido de Creative
Associates International Inc., CAll, de Guatemala, un proyecto
financiado por la Oficina de Iniciativas Democréticas de la
Agencia para €l Desarrollo Internacional de los Estados Unidos
de América USAID. Durante varios afios, CAll ha llevado a
cabo un interesante y enriquecedor trabajo con la sociedad civil
guatemalteca, y su patrocinio ha sido determinante para la
elaboracion de este proyecto.

Confiamos en que la Guia —que desde un principio fue
concebida como una herramienta accesible y elemental de
andisis presupuestario- pueda ser de utilidad para las
organizaciones sociales, estudiantes y el publico guatemalteco
en general, que esaquienes sedirige.



[ FORMULACION Y APROBACION DEL
PRESUPUESTO

El Presupuesto General de Ingresosy Gastos del Estado se
debe elaborar cada afio de acuerdo con € mandato
constitucional establecido en e Articulo 238 de la Constitucion
de la Republica. En dicho articulo se estipula que una ley
especifica —la Ley Organica del Presupuesto- normara todo lo
relativo alo siguiente:

Laformulacion, gecucion y liquidacion de presupuesto

La administracion de los recursos del Estado

Las medidas de control y fiscalizacion

Lanormativa del endeudamiento publico

La forma y cuantia de la remuneracion de los
funC| onarios y empleados publicos

Laforma de comprobar |os gastos

L as formas de recaudacion de los ingresos publicos®.

El mandato constitucional se completa con las leyes
especificas que regulan la elaboracion del presupuesto, que son
la Ley Organica del Presupuesto y € Reglamento de la Ley
Orgénica del Presupuesto®, asi como las otras reglamentaciones
y normas técnicas del Ministerio de Finanzas que egulan su
elaboracion.

Quiza antes de continuar hablando sobre el presupuesto
valga la pena exponer algunos conceptos sobre el Gobierno. Es

3 Constitucién Politica de la RepUblica de Guatemala, Articulo 238.
* Acuerdo Gubernativo 240-98.
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importante saber de qué se habla especificamente cuando se
mencionan los conceptos de Gobierno, Sector Puablico, Gobierno
Central, etc. Quien hace andlisis presupuestario tener claro qué
es exactamente lo que estd analizando y qué tan lgos esta
llegando en sus estudios, especiamente para no llegar a
conclusiones erréneas. Aunque a veces se usan indiferentemente
los términos Gobierno o Sector Publico, si es conveniente tener
una definicién exacta de ellos.

El Sector Publico de Guatemala

El concepto de sector publico es el mas amplio. Por sector
publico se entiende el conjunto de organismos, ministerios (con
sus respectivas entidades), y las entidades auténomas y
descentralizadas que estan al servicio del pueblo de Guatemala.
El sector publico contiene a los tres organismos del Estado: el
Ejecutivo, e Judicia y e Legidativo y todas las instituciones
adscritas a dichos organismos, asi como a otras instituciones
autbnomas que no estan especificamente ligadas a dichos
organismos.

De los tres organismos, el Ejecutivo es el que cuenta con
mayor numero de entidades. Algunas estdn adscritas
directamente a la Presdencia de la Republica, tales como
algunos fondos sociales y secretarias. Dentro del organismo
gecutivo también estdn los ministerios y sus respectivas
entidades y direcciones. Y también dentro del gecutivo hay
varias entidades descentralizadas. Algunas de ellas son
semiauténomas, como €l Ingtituto Nacional de Estadistica, €
Instituto Técnico de Capacitacion o € Instituto Guatemalteco de
Turismo. Y otras son autdbnomas, como la Universidad de San

10
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Carlos o d Ingituto Guatemateco de Seguridad Social.
Asimismo, dentro del eecutivo estdn agunas instituciones
financieras, empresas publicas y empresas mixtas.

Los organismos Legidativo y Judicial, por tener un ambito
de accién bien delimitado, tienen menos entidades que el
Ejecutivo, y también forman parte del sector publico. Y por
altimo, hay otras instituciones que pertenecen a sector publico
de Guatemala, pero que por tener un caracter independiente y
auténomo no se encuentran adscritas a aguno de los
organismos. Ellas son e Tribunal Supremo Electoral, La Corte
de Constitucionalidad, el Banco de Guatemaa y las
Municipalidades de la Republica.  Un concepto idéntico a del
sector publico es e de Gobierno general.

Gobierno central

El concepto de Gobierno central es mas reducido que el de
sector publico. S bien incluye a los tres organismos del
Gobierno, pero excluye a las entidades descentralizadas, tanto
auténomas como semiauténomas. Esta definicién hace que
gueden fuera del concepto de Gobierno central entidades como
las municipalidades, empresas publicas, e instituciones
financieras del estado.

En materia de presupuesto y gjecucion presupuestaria, hay
diferencias a hablar del sector publico en su totalidad o bien
solo de las cuentas del Gobierno central. En primer lugar, los
presupuestos de ingresos y egresos del Estado, tal como se
presentan ahora, no incluyen los presupuestos particulares de las
entidades descentralizadas. Unicamente se presentan las

1
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transferencias que €l Ministerio de Finanzas realiza a favor de
elas. ¢Qué significa esto? Significa que las entidades
descentralizadas pueden tener otras fuentes de ingresos que no
sean los provenientes del Ministerio de Finanzas, y esto no se
contabiliza en los libros del presupuesto de ingresos y gastos del
Estado. Adicionamente, en materia de gecucion
presupuestaria, las entidades descentralizadas tampoco
presentan sus egecuciones de gasto. En ese sentido, la
informacion gque actualmente tenemos en materia presupuestaria
es la del gobierno centra y las transferencias de éste a las
entidades descentralizadas, no la de todo € sector publico de
Guatemala. Actuamente, mediante € sistema SIAF-SAG se
estan dando pasos para consolidar todas las cuentas del sector
publico, esto es, € Gobierno centra y los presupuestos y
gecuciones completas de las municipalidades, empresas
publicas, e instituciones financieras del estado.

[I.L1 Formulacion del presupuesto

La elaboracién del presupuesto de ingresos y gastos corre
a cargo de la Direccion Técnica del Presupuesto del Ministerio
de Finanzas. Esta dependencia es el organo rector del proceso
presupuestario. Paralaformulacion del presupuesto deben darse
varias etapas, en las cuales intervienen algunas entidades del
Gobierno.

Lo primero que se requiere para la elaboracion del
presupuesto es que la Secretaria de Planificacion vy
Programacion de la Presidencia presente e informe de
evauacion de la gecucion de la politica general del Gobierno.
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Esta evaluacion sirve de base para que €l Ministerio de Finanzas
Publicas, en coordinacion con dicha secretaria, proponga las
politicas presupuestarias y los lineamientos generales para la
formulacion del Proyecto de Presupuesto General de Ingresos y
Egresos del siguiente gjercicio fiscal. La presentacion de dicho
informe debe hacerse, a més tardar, e 28 de febrero de cada

afo®.

Seguidamente, los ministerios y entidades del Gobierno
deben presentarle a Ministerio de Finanzas sus anteproyectos de
presupuesto a mas tardar el dia 15 de junio de cada afio. Estos
anteproyectos —asi 1o establece e Reglamento- deben
estructurarse conforme a las categorias programéticas y
clasificaciones establecidas. Asimismo, deben ir acompafiados
por un Plan Operativo Anua, el cua debe ser elaborado
conforme los lineamientos presupuestarios emitidos por la
Secretarfa de Planificacion y Programacion de la Presidencia®.

A partir de entonces, la Direccion Técnica del Presupuesto
comienza la labor de elaboraciéon del presupuesto. Dicha tarea
consiste en conciliar las solicitudes de las entidades publicas con
los lineamientos generales de la politica fiscal. A lo largo de
este proceso se le solicita a Banco de Guatemala la informacion
relevante sobre la situacion econdmica prevista para €l proximo
ano, la cua se incorpora a las proyecciones para elaborar €
presupuesto. La tarea de la DTP también consiste en organizar
contablemente las partidas presupuestarias, de acuerdo con las

® Articulo 15 del Reglamento de la Ley Organica del Presupuesto
® Articulo 16 del Reglamento de la Ley Organica del Presupuesto
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digtintas clasificaciones, y estructurando la adecuada
correspondencia entre los gastos y las fuentes financieras de los
MisMos.

Recuadro 1
La Direccién Técnica del Presupuesto

La Direccién Técnica del Presupuesto —DTP- es e 6rgano
rector del proceso presupuestario de los diferentes organismos del
sector publico. Tiene a su cargo la normativa, direccion y
coordinacion del proceso presupuestario.  El antecesor de la
moderna DTP fue & Departamento del Presupuesto, creado en
1937 cuando se emitio la primera Ley Organica del Presupuesto, y
que estaba adscrito a Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
(hoy Finanzas Publicas).

Sus funciones eran smilares a las que actualmente
desempefiala DTP. En 1965, €l antiguo Departamento cambio su
nombre a que ahora tiene, Direccidén Técnica del Presupuesto, y
se le encomendaron las tareas de preparar, tramitar y evauar €
Presupuesto General de Ingresosy Egresos del Estado, asi como €l
estudio y dictamen de los presupuestos de entidades
descentralizadas y autonomas. En 1972 se hicieron de nuevo
agunos cambios funcionales. Y actualmente ya no redliza la
funcion de autorizar @ presupuesto, la cual le corresponde a la
Direccion de Contabilidad del Estado.

14
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[I.2 Presentaciéon y aprobacién del presupuesto en el
Congreso

La ley establece que & presupuesto de determinado afio
debe ser presentado al Congreso, para su discusion y
aprobacién, por o menos 120 dias antes de que empiece dicho
ao. Esta es una de las funciones que el Presidente de la
Republica, por medio del Ministerio de Finanzas, debe cumplir.
Lo anterior implica que la fecha maxima para la presentacion
del presupuesto a Congreso de la Republica es & 2 de
septiembre de cada afio”.

Para que e presupuesto tenga sustento legal, debe
promulgarse una ley especifica para aprobarlo. Es por ello que
el Presidente de la Republica le presenta una iniciativa de ley del
presupuesto a Congreso de la Republica. La entrega de dicha
iniciativa se hace formamente, por medio de una carta del
Presidente de la Republica a Presidente del Organismo
Legidativo, la cua es leida en e despacho calificado de la
sesion ordinaria mas inmediata.

Seguidamente, el proyecto de presupuesto se envia a la
Comision de Finanzas y Moneda del Congreso de la Republica.
Esta es la comision legidativa designada para andizar €
presupuesto, y dicha comisién debe emitir dictamen positivo o
negativo sobre el proyecto. Por lo general, en las discusiones de
la Comision en la que se andiza e presupuesto, no sblo
participan los diputados, sino también algunas otras personas

" Esto queda establecido en el Articulo 183, inciso j) de la Constitucion
Politica de la Republica de Guatemala.

15

FORMULACION Y APROBACION DEL PRESUPUESTO

invitadas para colaborar en € andlisis. Estas son usuamente
técnicos del Ministerio de Finanzas Publicas, técnicos del Banco
de Guatemala o expertos en materia presupuestaria de algun otro
sector o ingtitucion. En esta instancia de discusion, € proyecto
de presupuesto puede sufrir algunas modificaciones.

Una vez emitido e dictamen, la Comision de Finanzas lo
enviaal pleno parasu discusién. Como cualquier otrainiciativa
deley, el proyecto de presupuesto debe ser discutido en €l pleno
en tres lecturas. En la primera lectura se lee € dictamen de la
comision y la propuesta de ley, aprobandose para la segunda
lectura. Luego se lleva a cabo la discusion y aprobacion en
segunda lectura.  En la tercera lectura se lee la iniciativa por
articulos y redaccion final, y generalmente es en ésta tercera
lectura cuando pueden existir otras modificaciones al proyecto
sobre @ que ya se ha emitido dictamen postivo. Las
modificaciones se dan por medio de las enmiendas, las cuales
pueden ser de varios tipos. enmiendas por adicion, por
supresion total, etc.

De acuerdo con la ley, é Congreso tiene una fecha limite
para aprobar € presupuesto del afio proximo. Esafechaesel 30
de noviembre. S al llegar esa fecha aln no se hubiere aprobado
el nuevo presupuesto, la ley indica que de oficio quedara vigente
el presupuesto del afo anterior.

16
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Figural

Proceso de Aprobacién del Presupuesto en €l Congreso dela
Republica

2 de septiembre

30 de noviembre

Presentacion
del Presupuesto
al Congreso de

la Republica

Entrega del
Presupuesto a la
Comision de
Finanzas

Dictamen de la
Comision de
Finanzas

Lecturaen el
pleno del
proyecto (tres
lecturas)

Modificaciones
al proyecto
inicial

Aprobacion del
Presupuesto
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1 LA ORGANIZACIONY CLASIFICACION DEL
PRESUPUESTO

El objetivo de este capitulo es familiarizar a quien estudia
el presupuesto con la forma en que viene organizado y como se
clasifican las respectivas cuentas. Aqui nos concentraremos en
los aspectos mas generales de la clasificacion, pues hacerlo mas
detalladamente implicaria repetir la informacion que ya existe
en los manuales presupuestarios.

Tras la presentacion del presupuesto al Congreso de la
Republica, € publico puede tener acceso a la iniciativa de ley
del presupuesto, la cua presenta la informacién completa
aungue de una forma poco detallada. Sin embargo, si se desea
hacer un andlisis més a fondo del presupuesto, la DTP publica
en un libro e Proyecto de Presupuesto General y Ingresos y
Egresos del Estado, al cual puede tener acceso todo ciudadano.

Recuadro 2
La Publicidad de la Informacion Presupuestaria

De acuerdo con & Articulo 30 de la Constitucion Politica de la
Republica, todos los actos de la administracion son publicos, y los
interesados tienen derecho a obtener, en cuaquier tiempo, los
informes, copias, reproduccionesy certificaciones que se soliciten, asi
como la exhibicion de los expedientes que deseen consultar. Los
efectos de este articulo también alcanzan lo referente a presupuesto
de ingresos y gastos del Estado. Por otro lado, en € Articulo 8 del
Reglamento de la Ley Orgéanica del Presupuesto, se establece que la
publicidad es uno de los principios presupuestarios, por 1o que los
presupuestos del  Gobierno Central y de sus entidades
descentralizadas y autonomas deben hacerse del conocimiento
publico.
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[l.1 Organizacion del Proyecto de Presupuesto

De acuerdo con & Reglamento de la Ley Organica del
Presupuesto®, el proyecto de presupuesto debe contener, como
minimo, la siguiente informacion:

a) Exposicion de motivos
b) El detalle cuantitativo de los ingresos y egresos en las
clasificaciones siguientes:

Clasificacion economica de los ingresos

Clasificacion econdmica del gasto

Clasificacion institucional por objeto de gasto
Clasificacion ingtitucional por finalidad y funcién
Clasificacion institucional regional

Clasificacion Regiona y finalidad

Clasificacion de la cuenta de ahorro, inversion y
financiamiento.

La exigencia anterior implicaria que €l libro que contiene
el proyecto de presupuesto debe tener cuando menos dos
secciones.  la de exposicion de motivos y la del detdle
cuantitativo de los ingresos y gastos. Actualmente, € libro en
gue se presenta el Proyecto de Presupuesto de Ingresos y
Egresos del Estado viene organizado en cuatro secciones.

8 Acuerdo Gubernativo 240-98, Articulo 18.
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Recuadro 3

Organizacion del Proyecto de Presupuesto de I ngresosy
Egresosdel Estado

PRIMERA PARTE
Notas de Remision del Proyecto de Presupuesto

SEGUNDA PARTE
Exposicion de Motivos

TERCERA PARTE
Proyecto de Decreto de la Ley del Presupuesto del Ejercicio
Fiscal

CUARTA PARTE
Detalle cuantitativo del Presupuesto de Ingresosy Egresos

1.1.1 Primera Parte: Las Notas de Remision del
Presupuesto

Estas notas de remision del presupuesto son enviadas por
e Presidente de la Republica 'y por € Ministro de Finanzas al
Presidente del Congreso. Lo importante de estas notas es que en
ellas se hacen varias explicaciones relevantes sobre e
presupuesto, las cuales es necesario tener en cuenta para €l
andlisis.

Una de las consideraciones més importantes que
encontramos en estas notas es sobre |0s supuestos de la situacion

20
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econdmica del gercicio fiscal para el que se esta elaborando €l
presupuesto. En la nota en la que se remite el presupuesto, €
Presidente de la Republica le expone a del Congreso cudl es la
situacion econdmica que se prevé para e afo en cuestion. Las
previsiones son acerca del crecimiento de la economia, la
inflacion esperada, y los ingresos, gastos y déficit fiscal
previsto. Y asimismo, se menciona a cuanto ascendera €l
presupuesto total. El andlisis de las previsiones sobre las que se
estd elaborando e presupuesto constituyen una primera
aproximacion a presupuesto, ya que permiten verlo grosso
modo y poder sacar algunas conclusiones preliminares sobre €.
De un andlisis somero a esta seccion ya se puede tener una idea
sobre s e presupuesto se ha hecho sobre la base de previsiones
redistas 0 no, y de s los ingresos, gastos y déficit fisca
programados son acanzables o no.

LA ORGANIZACION Y CLASIFICACION DEL PRESUPUESTO

Recuadro4
L as Proyecciones Econémicasy € Presupuesto

Es importante conocer cudles son los supuestos de la situacion
econdmica sobre los que se ha elaborado € presupuesto. Esto se debe
fundamentalmente a dos factores. El primero de elos es que los
ingresos (sobre todo los tributarios) tienen una dependencia de la
situacion econdmica del pais. Si la economiava bien y esta creciendo,
es cas seguro que la recaudacion también subira. Esto implica que
hacer previsiones demasiado optimistas sobre e crecimiento de la
economia implicaria que los ingresos tributarios podrian estarse
sobreestimando. El segundo factor de importancia es que la politica
fiscal es una de las politicas econdmicas més importantes, y puede
afectar el desempefio de la economia. En ese sentido, la palitica fiscal
gue requiere la economia en periodos de bonanza podria ser distinta de
la que requiere en un periodo de bajo crecimiento econdmico.

21

[11.1.2 Segunda Parte: Exposicion de Motivos

En esta segunda parte del libro, se hace una exposicién
més amplia de lo que € Presidente explicaba en su carta a
Congreso de la Republicaa S en las cartas habia una
explicacion de los supuestos y las caracteristicas més
importantes del presupuesto, en ésta segunda parte se expone la
justificacion de porqué el presupuesto se ha hecho de esaforma.
En general, se esperaria encontrar explicaciones sobre asuntos
como las caracteristicas de la politica fiscal en € afio siguiente;
la forma en que se ha distribuido € gasto publico y los cambios
mas importantes del presupuesto respecto a afio anterior.

Esta parte de exposiciobn de motivos también permite
evauar las motivaciones del Gobierno para redizar €
presupuesto de la forma en que se presenta.  Asimismo, un
andlisis de esta segunda parte puede dar una mejor idea de lo
realista del presupuesto y de lo congruente que pueda ser la
politica fiscal con la situacion econdmica del pais.

[1.1.3 Tercera Parte: Proyecto de Decreto de la Ley del
Presupuesto del Ejercicio Fiscal

Este es el proyecto de decreto de la Ley del Presupuesto
del Ejercicio Fiscal en cuestion que ha entrado al Congreso de la
Republica. En este proyecto de decreto aparece, con un poco
mas de detale que en las dos secciones anteriores, la
composicion de los ingresos y egresos presupuestados.  Sin
embargo, ambos se encuentran a un nivel bastante agregado, que
no permite hacer un andliss mas a fondo sobre un rubro
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especifico de los ingresos o € gasto publico. Hay que tener en
cuenta que este es € proyecto de decreto que entra a Congreso,
y que en e Congreso pueden haber modificaciones, por lo que €
proyecto de decreto que aparece en € libro del presupuesto no
necesariamente seraigua alaley que apruebe e Congreso.

[11.1.4 Cuarta Parte: Detalle Cuantitativo del Presupuesto
de Ingresos y Egresos

En esta cuarta parte se encuentran de forma detallada la
composicion 'y distribucion de los ingresos y gastos
presupuestados para el siguiente gercicio fiscal. En libro del
presupuesto, se presentan primero los ingresos, clasificados
seguin € tipo de ingreso, y luego detallados segin su origen.
Enseguida se encuentran los gastos, clasificados de varias
formas. En esta cuarta parte del libro del presupuesto es donde
se puede hacer un andlisis mas detallado sobre algun tema en
particular, ya sea por € lado de los ingresos o por e de los
gastos. Para ello es importante conocer como se clasifican las
cuentas del presupuesto. Esto se explicara brevemente en la
siguiente seccion.

[ll.2 Clasificacion del Presupuesto

El presupuesto se clasifica en dos grandes ramas. ingresos
y egresos. Cada una de ellas tiene sus propias clasificaciones.
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[11.2.1 Clasificacion de los Ingresos

Los ingresos vienen clasificados de acuerdo con la
Clasificacion de los Ingresos por Rubro. La clasificacion de los
ingresos por rubro permite ordenar, agrupar y presentar los
recursos publicos segln su naturaleza y origen. Esta
clasificacion posibilita determinar si los recursos provienen de
sus fuentes tradicionales (impuestos, tasas, derechos,
transferencias); s provienen del patrimonio publico (venta de
activos, titulos, acciones, rentas de la propiedad); o si provienen
de una fuente de financiamiento (deuda publica interna o externa
o reduccion de activos del Estado).

La presente clasificacion nos permite identificar las
fuentes de recursos de las que esta dependiendo més € Estado
para financiarse, lo cua es indispensable para hacer una
evaluacion econdémica de los ingresos.  La clasificacion de los
ingresos por rubro es e clasificador basico del sistema de
clasificaciones®.

En esta clasificacion se usan tres categorias para clasificar
los ingresos. Estas categorias son: 1) Clase; 2) Seccion; y
3)Grupo. A cada una de estas categorias le corresponde un
codigo especifico.  En la clasificacion por rubros hay 27 clases
de ingresos, cada una de €llas con sus respectivas secciones y
grupos. En la siguiente figura se observa un gemplo de la
clasificacion de los ingresos por rubro. Como puede verse, la

° Direccién Técnica del Presupuesto, Manual de Clasificaciones

Presupuestarias para el Sector Publico de Guatemala, Ministerio de
Finanzas Publicas, Guatemala, 2000.
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clase con €l codigo 10 son los Ingresos Tributarios. Dentro de
los Ingresos Tributarios de la figura, hay dos secciones:
Impuestos Directos e Impuestos Indirectos, clasificados con los
codigos 1y 2. Cada una de estas secciones tiene sus grupos de
ingresos.  En @ caso de la seccién 1 (Impuestos Directos) se
pueden identificar 9 grupos de ingresos, clasificados con
codigos que son multiplos de 10. Y luego, a cada grupo de
ingreso le corresponden varias fuentes individuales de ingresos.

[1.2.2 Clasificacion de los Gastos

Para organizar los informes de los gastos en el proyecto de
presupuesto, hay varios tipos de clasificaciones. Las
clasificaciones de los gastos permiten hacer un andlisis del gasto
publico desde varias perspectivas. Con €llas es posible evaluar
la naturaleza econdmica del gasto, las regiones geogréaficas
hacia las que se dirige € gasto, las instituciones del Gobierno
gue reciben més recursos, o bien las finalidades y funciones del
gasto. Las clasificaciones del gasto publico pueden verse
resumidamente a continuacion.

Clasificacion institucional del gasto

La clasificacion ingtituciona del gasto es una de las mas
importantes. En las presentaciones del presupuesto, la parte del
gasto se organiza de acuerdo con la clasificacion institucional,
ya que permite identificar los recursos que recibe cada
institucion del Estado. De acuerdo con los manuales, los
objetivos de esta clasificacion son los siguientes.
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Distinguir los niveles institucionales a cargo de la toma
de decisiones en lo que respecta a la obtencion de
ingresos y a larealizacion de los gastos.

Facilitar e establecimiento de la responsabilidad
administrativa de cada ingtitucion en € proceso
presupuestario.

Establecer orientaciones del gasto en funcion de la
politica gubernamental.

Permitir el uso de otros clasificadores derivados del
gasto.

Favorecer la integracién de las cuentas de las diferentes
instituciones publicas, con € fin de satisfacer los
requerimientos del andlisis econdmico y social.

En la clasificacion ingtitucional del gasto, 1as entidades del

Estado se organizan de acuerdo con la siguiente nomenclatura.
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Tablal
Clasificacion Institucional del Gasto

LA ORGANIZACION Y CLASIFICACION DEL PRESUPUESTO

Cédigo I nstitucion
003 Presidencia de la Republica
004 Ministerio de Relaciones Exteriores
005 Ministerio de Gobernacion
006 Ministerio de la Defensa Nacional
007 Ministerio de Finanzas Publicas
008 Ministerio de Educacion
009 Ministerio de Salud Publicay Asistencia Social
010 Ministerio de Trabgjo y Prevision Socia
011 Ministerio de Economia
012 Ministerio de Agricultura, Ganaderiay
Alimentacion
013 Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y
Vivienda
014 Ministerio de Energiay Minas
015 Ministerio de Culturay Deportes
016 Secretarias y Otras Dependencias del Ejecutivo
018 Obligaciores del Estado a Cargo del Tesoro
019 Deuda Publica
020 Contraloria General de Cuentas

Quiza valgala pena explicar brevemente dos de los grupos
gue entran en esta clasificacion, pues los otros son bastante
evidentes. Sobre todo porque en estos grupos se incluyen los
recursos dirigidos a instituciones del Estado que gecutan una
parte importante del gasto, o bien a organismos u entidades
auténomas. Ellos son e 017 (Secretarias y Otras Dependencias
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del Ejecutivo) y €l 018 (Obligaciones del Estado a Gargo del
Tesoro).

Secretarias y Otras Dependencias del Ejecutivo

En este grupo se encuentran los recursos asignados a
diversas instituciones como fondos sociales y secretarias, que
gecutan no sdlo una cantidad significativa de recursos sino
también parte del gasto socia del Gobierno. Dentro de los
fondos sociales més importantes registrados en este grupo estan
el Fondo de Inversion Socia —FIS-; € Fondo Nacional parala
Paz —-FONAPAZ-; e Fondo de Solidaridad y Desarrollo
Comunitario —FSDC-; y d Fondo de Desarrollo Indigena
Guatemalteco -FODIGUA- . Y entre las secretarias esta la
Secretaria General de Planificacion —SEGEPLAN-; la
Secretaria de la Paz —SEPAZ- 0 la Secretaria de Bienestar
Socia. Como puede verse, todas ellas con importantes
funciones alas que se les debe dar seguimiento.

Obligaciones del Estado a Cargo del Tesoro

En este grupo se incluyen las asignaciones que se le hacen,
por mandato legal, a varias ingtituciones auténomas que €
Estado se ha comprometido a financiar. Dichas aignaciones
tienen un fundamento congtitucional, y van dirigidas a
instituciones como la Universidad de San Carlos; la
Confederacion Deportiva Auténoma de Guatemala; las
Municipalidades; Ingtituto Naciona de Fomento Municipa —
INFOM; y los Organismos Judicial y Legislativo del Estado.
Evidentemente, también con funciones significativas y que
ameritan de la fiscalizacion de la sociedad.
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La clasificacion institucional, como se dijo a principio,
constituye la clasificacion basica ala cual seintegran el resto de
clasificaciones del gasto. Una vez teniendo clasificado € gasto
por ingtitucion es posible comenzarlo a agrupar por destino
geogréfico, de acuerdo con las finalidades y funciones o bien
segun la naturaleza econdmica del gasto. A continuacion
explicaremos las otras clasificaciones del gasto publico.

Clasificacion geogréfica ddl gasto

La clasificacion geogréfica del gasto tiene por objeto
organizar los gastos de acuerdo con e destino geografico de los
mismos. Uno de los objetivos de dicha clasificacion es
evidenciar la concentraciéon o desconcentracion del gasto
publico, y proveer informacién que permita coordinar las
acciones de las entidades publicas en determinada region.

La clasificacion geografica del gasto se complementa con
la institucional. 'Y aungue se puede analizar agregadamente la
totalidad del gasto dirigido a cada region, podria ser mas Util
analizar el destino geografico del gasto de cada ingtituciéon. De
acuerdo con los manuales, la clasificacion regional usada es la
misma que por ley se ha definido, y es la siguiente.

LA ORGANIZACION Y CLASIFICACION DEL PRESUPUESTO

Tabla?2
Clasificacion Geogr &fica del Gasto
Region Departamentos No. Del
Depto.
Region |, Metropolitana | Guatemala 01
Region 11, Norte Baja Verapaz 15
AltaVerapaz 16
Region 111, Nororiente | El Progreso 02
| zabal 18
Zacapa 19
Chiquimula 20
Region 1V, Suroriente | Santa Rosa 06
Jalapa 21
Jutiapa 22
Region V, Central Sacatepequez 03
Chimaltenango 04
Escuintla 05
Regidén VI, Solola 07
Suroccidente Totonicapan 08
Quetzaltenango 09
Suchitepéquez 10
Retalhuleu 11
San Marcos 12
Region VI, Huehuetenango 13
Noroccidente Quiché 14
Region VI, Petén Petén 17
Multirregional

Aparte de clasificar €l gasto segiin lo que se dirige a cada
una de las regiones, hay que agregar que dentro de la
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clasificacion geogréfica hay otra categoria: la Multirregional.

Esta categoria se cred con € fin de registrar aquellos gastos que
no afectan a una region especifica, sino a dos o mas a la vez.

Una carretera, por gemplo, que pasa por dos 0 mas regiones se
clasifica como gasto multirregional.  También se clasifican
como multirregionales aguellos gastos de funcionamiento de
alguna ingtitucion o gastos cuyo destino no pueda identificarse
claramente.

Clasificacion por objeto del gasto

Laclasificacion por objeto del gasto permite identificar los
tipos de bienes 0 servicios que estd adquiriendo € Estado. Bajo
esta clasificacion es posible observar las diferentes formas de
contrataciéon de personal, de adquisiciéon de bienes o servicios,
tipos de transferencias, etc. Es uno de los clasificadores de
gasto mas importantes, especialmente cuando se o utiliza junto
con la clasificacion instituciona del gasto, ya que permite hacer
un andisis del tipo de gastos que esta haciendo cada ingtitucion
del Estado. Asimismo, como se menciona en los manuales, esta
clasificacion posibilita e control interno y externo de las
transacciones publicas. Para efectos de organizacion, estos
gastos se clasifican en tres niveles de cuentas: Grupo, Subgrupo
y Renglon.

Clasificacién econdmica del gasto

Esta clasificacion del gasto es una de las mas importantes,
ya que permite diferenciar la naturaleza econdmica de las
transacciones del sector publico. El propdsito de esta
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clasificacion es poder andlizar y evaluar € impacto y las
repercusiones de las acciones fiscales. De acuerdo con la
clasificacion economica del gasto, éste se divide en Gasto
Corriente, Gasto de Capital y Aplicaciones Financieras. Esta
clasificacion permite vincular y comparar la politica econémica
y social del Gobierno con su politica presupuestaria
Adicionalmente, esta clasificacion es la mas adecuada para €l
andisis macroeconémico de la politica fisca. Esto es, €
andlisis del impacto global del presupuesto sobre la economia.
Y por ultimo, permite identificar y separar los gastos corrientes
del Gobierno (lo que utiliza para su funcionamiento) de los
gastos de inversion.  La clasificacion econémica del gasto se
complementa con la clasificacién economica de los recursos. Y
usandolas simultaneamente se determina €l resultado global de
las finanzas publicas (déficit o superdvit fiscal, déficit o
superavit corriente). Este andlisis conjunto permite determinar
las fuentes de financiamiento interno y externo a las que recurre
el Gobierno, y con élo cacular los posibles efectos de un
financiamiento del déficit fiscal sobre la economiadel pais.

Clasificacion del gasto por estructura programética

Esta es la clasificacion més detallada y especifica del
gasto publico. En esta clasificacion, cada dependencia organiza
su gasto de acuerdo con cuatro categorias.  Programa,
Subprograma, Proyecto y Actividad u Obra. El hecho de que &l
gasto esté desagregado hasta el nivel de actividad u obra permite
hacer un andliss mas minucioso y exacto del presupuesto
publico. Esta clasificacién es de suma importancia para las
organizaciones que hacen analisis sobre determinado sector o
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ministerio, ya que es la clasificacion que les permite hacer un
andlisis més detallado.

1.3 El seguimiento del presupuesto

Hasta ahora hemos hablado sobre € proceso de
elaboracion del presupuesto y |os contenidos mas importantes en
los libros del presupuesto. Sin embargo, es necesario darle
seguimiento a la gestion real del Gobierno, y ver de qué forma
se van desempefiando tanto los ingresos como los gastos 'y cémo
se gjustan alas metas establecidas a principio del afio.

Asi como el andlisis del presupuesto nos permite ver de
gué fuentes obtendra sus recursos el Gobierno o bien hacia qué
actividades esta asignando los recursos, € andisis de la
gecucion presupuestaria nos indica e desempefio rea de
Gobierno, permitiéndonos compararlo con las metas
establecidas en € presupuesto.

Para €llo es necesario andizar las Ejecuciones
Presupuestarias. Dichos documentos son publicados cada cuatro
meses por la Direccion de Contabilidad del Estado, adscrita a
Ministerio de Finanzas Publicas. Estos documentos se hacen
publicos drededor de un mes después del find de cada
cuatrimestre. S bien las gecuciones presupuestarias son
bastante Utiles para analizar €l desempefio de los rubros a nivel
globa, se quedan cortas S se quiere hacer un andisis mas
especifico del desempefio de los programas o proyectos de cada
institucion del Gobierno.
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En ese sentido, s se quiere hacer un andisis mas
especifico, se vuelve indispensable solicitar informacion
adicional a la que presentan los libros de la e€ecucion
presupuestaria. Esta informacion la tiene e Ministerio de
Finanzas Publicas por medio del Sistema Integrado de
Administracion Financiera y Control —SIAF-SAG-. Sin
embargo, esta ho aparece en una publicacion especial, por 1o que
debe solicitarse directamente al Ministerio.

Un adecuado seguimiento de la gestion publica —
especificamente del gasto publico- no sdlo debe enfocar su
atencién sobre e desempefio monetario del Gobierno. Es decir,
no basta con analizar si se ha gecutado todo el dinero que se
planificd a principio en € presupuesto: es necesario identificar
S, en realidad, con esos recursos se ha obtenido € grado de
avance fisico de las obras que se presupuesto.

En € libro del presupuesto, €l Gobierno plantea ciertas
metas de gecucion real —porcentgjes de avance en las obras
fisica; ndmero de personas atendidas en un programa, etc. En
ese sentido, resulta de gran importancia para € andlisis de los
programas especificos averiguar como se ha desempefiado la
gecucion rea, y s la gecucion financiera de los recursos se
gjusta a los avances reales que se propusieron. Sin embargo,
esto requiere de una labor de investigacion més a fondo.
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IV.1 Propésitos del Analisis Economico del
Presupuesto

El presupuesto del Gobierno tiene dos grandes divisiones:
la parte de ingresos y la de gastos. El andlisis economico del
presupuesto consiste en evaluar €l desempefio de los ingresos y
los gastos del Gobierno. Esta evaluacion de los ingresos y los
gastos se hace en las dos fases del presupuesto, que son la de
fase proyecto de presupuesto y la fase de gecucion del
presupuesto.

Un andlisis basico de los ingresos tiene como fin
determinar varios hechos como e comportamiento de los
ingresos a lo largo del tiempo, € tipo de fuentes de las cuales
esta dependiendo el Gobierno para financiarse, €l efecto de las
fuentes de ingresos sobre el desempefio de la economia del pais
0 la sostenibilidad de |as fuentes de ingresos.

Por € lado de los gastos, € andliss nos debe permitir
saber s el Gobierno esta cumpliendo con las tareas que se le han
asignado en ciertas areas. También puede mostrarnos cuédles son
los programas hacia los que e Gobierno dirige los recursos;
hacia qué regiones del pais se dirige € gasto; qué tanto de lo que
se gasta es inversion y qué tanto mas es gasto corriente. S la
informacion lo permite, €l andlisis del gasto puede hacerse sobre
aspectos més especificos, tales como e gasto en determinados
sectores, € gasto socia por programa, la equidad del gasto
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publico de acuerdo con ubicacion geografica y necesidades
insatisfechas de esa region, etc.

En resumen

El propdésito de hacer un andlisis econémico del presupuesto
es el de conocer s € Gobierno esta cumpliendo con sustareas
y con su estrategia dedesarrollo, y si |0 estéd haciendo de una

maner a eficientey sostenible.

Entendiendo por “eficiente” & hecho de llevar a cabo las
tareas con la calidad requeriday a menor costo posible. Y
entendiendo por “sostenible” e hacerlo con una fuente de
ingresos sana, que no comprometa la situacion futura de las
finanzas publicas o la estabilidad econémica del pais.

IV.2 Elementos del Analisis Econdmico del
Presupuesto

Para varias organizaciones sociales, el andlisis del
presupuesto publico necesariamente se enfoca en un area
determinada. Ello es légico, en virtud del interés y campo de
accion de cada una. Sin embargo, € andlisis que se haga sobre
determinado sector no puede desligarse de lo que ocurre con €l
presupuesto en su totalidad. También es necesario que €
andlisis, por muy especifico que sea, tenga en cuenta otras
realidades sobre e presupuesto, las finanzas publicas y la
situacion econdémica general del pais. En ese sentido, es
necesario que € andlisis del presupuesto tenga en cuenta cierta
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perspectiva integral de lo que debe ser la politica fiscal del
Gobierno.

Esta visién general de lo que debiera ser la politica fiscal
del Gobierno puede ser manifestada a través de acuerdos
sociales, que le deleguen ciertas funciones al gobierno en
materia de gasto publico y le establezcan ciertos limites al
desempefio globa de su gestién. En resumen, por medio de
estos acuerdos sociales es posible tener elementos sobre los
cudes se juzgue la labor de Gobierno en materia
presupuestaria. En Guatemala se han hecho pocos acuerdos de
este tipo. El més reciente ha sido € Pacto Fiscal, mediante el
cua la sociedad civil del pais alcanzé acuerdos importantes
sobre la gestion del gobierno en distintos ambitos de su
guehacer, abarcando |6gicamente el presupuestario.

Ahora bien, ¢es suficiente llegar a acuerdos en cuanto a la
gestion de las finanzas publicas para juzgar su desempefio?
Pareciera que estos acuerdos no son suficientes en si mismos,
puesto que es indispensable que haya ciertas préacticas sanas en
e mango fisca. Ciertamente, se pueden lograr acuerdos
sociaes amplios respecto a temas como €l tipo de gasto publico
gue se quiere, los impuestos para financiar ese gasto, etc.  Pero
s dichos acuerdos no incorporan algunos elementos basicos
para la sanidad y € equilibrio de las finanzas publicas, es
probable gque tarde o temprano comiencen a haber problemas.
Independientemente de lo que a nivel especifico se esté
haciendo en materia presupuestaria, |as finanzas publicas deben
tener un desempefio global sano y sostenible. A continuacién se
mostraran algunos de los elementos deseables y necesarios para
el buen desempefio general de las finanzas publicas.
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IV.2.1 El balance global del presupuesto

Los ingresos del Gobierno se obtienen fundamental mente
de los ingresos corrientes, que estén integrados por 10s ingresos
tributarios, los no tributarios las transferencias y las donaciones.
Sin embargo, hay ocasiones en que € gasto total del Gobierno
sobrepasa sus ingresos corrientes. Es en ese momento cuando el
Gobierno recurre a otras fuentes de financiamiento, ya sea
locales 0 externas, para hacerle frente a ese exceso de gasto.
Hay otras ocasiones en que los gastos totales pueden ser més
pequefios que los ingresos corrientes, en cuyo caso habria un
ahorro o la posibilidad de invertir ese excedente. La diferencia
entre los gastos totales y los ingresos corrientes del Gobierno se
conoce como Déficit Fiscal o Superdvit Fiscal, segin sea el
caso. Y ese resultado total (Ilamado también balance global) de
las finanzas publicas tiene importantes implicaciones, tanto para
€l Gobierno como para el resto de la economia.

El caso del déficit fiscal es e mas comun y evidente. Un
déficit fiscal implica siempre la necesidad de recursos para
financiarlo. Hay varias formas de financiar un déficit fiscal.
Una de €ellas es que & Gobierno se endeude localmente —ya sea
con € sector financiero o con otras personas individuales del
pais, mediante la emision de bonos que son comprados por €l
publico. Otra forma es que & Gobierno se endeude en €
extranjero —con bancos extranjeros, organismos internacionales
0 personas individuales del exterior. Y por ultimo, otra forma
de financiar € déficit es reduciendo los activos del Gobierno —
reduciendo los ahorros acumulados, reduciendo sus reservas de
efectivo, o bien vendiendo activos publicos como inmuebles,
empresas, inversiones, etc.
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Los economistas suelen ingistir en la necesidad de que €l
balance globa de las finanzas publicas sea equilibrado. Esto
guiza se entienda mejor si se piensa antes en lo que ocurre con
las finanzas personales. Una persona, cuyo ingreso corriente sea
su salario, no puede estar gastando continuamente méas que eso
(0 sea, tener un “déficit persona”). Si todos los meses esa
persona gasta mas que su saario, significara que todos los meses
tendrd que estar financiando ese déficit, ya ®a endeudandose,
echando mano de sus ahorros o bien vendiendo sus activos. Si
una persona esta en esa situacion pueden estar ocurriendo tres
cosas. 1) dicho individuo est4 viviendo un tren de vida méas ala
de sus posibilidades;, 2) es posible que esa persona esté
esperando que sus ingresos futuros aumenten y entonces sea
capaz de pagar la deuda que esta adquiriendo; o 3) tendra que
bajar sus gastos en el futuro para pagar la deuda que adquiere en
el presente.

Esencialmente ocurre 1o mismo con e Gobierno. Si un
Gobierno tiene continuamente déficit fiscales, debe ser capaz, o
de aumentar sus ingresos futuros para pagar la deuda que
adquiere, 0 de bgar sus gastos en e futuro para pagar sus
compromisos. De lo contrario, estara gastando mas alla de sus
posibilidades, y eso puede generar otros problemas para su pais.
Por esa razén, los economistas suelen sugerir prudencia a este
respecto, y recomendar siempre un equilibrio entre los ingresos
corrientes y los gastos totales del fisco.

Ahora bien ¢implica eso que e Gobierno nunca deba
incurrir en un déficit fisca? Realmente es dificil que, a nivel
congtitucional o de alguna otra ley, se le ponga una restriccién
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tan fuerte a Gobierno, pues cabe la posbilidad de que
eventuamente emprenda algun gasto o inversion que sea
socialmente deseable y rentable, y que a consecuencia de dicho
gasto se genere algun déficit. En todo caso, los economistas
suelen recomendar que esos déficit no sean algo crénico, y que
ademés no estén més alé de la capacidad de pago futura del
Gobierno.

IV.2.2 Balance entre gastos corrientes e ingresos
corrientes: la “regla de oro” de las finanzas
publicas

Otro elemento basico del buen mangjo de las finanzas
publicas es € de que los gastos corrientes del Gobierno —que
consisten béasicamente en los gastos que usa para Su
funcionamiento- deben estar cubiertos por ingresos corrientes.
S los ingresos corrientes no bastaran para cubrir los gastos
corrientes, entonces implicaria que e Gobierno debe acudir a
otras fuentes financieras —endeudamiento o reducciéon de sus
activos- para cubrir dichos gastos. Se considera gque una
situacién como esta no es deseable, pues los recursos de fuentes
de financiamiento como deuda o reduccion de activos deben
usarse para inversion, y no para gasto corriente.

Haciendo un simil con una situacion personal, es como
gue un individuo tuviera gastos corrientes méas altos que su
sdario, y se estuviera endeudando para pagar gastos como luz,
agua, teléfono o alimentacion. Lo deseable seria que su salario
le alcanzara para pagar esos gastos corrientes, y que Unicamente
recurriera al endeudamiento si en caso redlizara algunainversion
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personal, como la compra de una casa 0 un terreno, o invirtiera
en una mayor educacion, etc.  En ese sentido, una “regla de
oro” de las finanzas publicas es la siguiente: El gasto corriente
del Gobierno debe estar cubierto por ingresos corrientes. Eso
implica que la cuenta corriente del Gobierno (la diferencia entre
Ingresos y gastos corrientes) siempre debe estar balanceada.

Sin embargo, la mayor parte de economistas va alln més
lgjos, y sugiere que los gobiernos deben ser capaces de generar
ahorros en su cuenta corriente, esto es, que los ingresos
corrientes siempre sean mayores que el gasto corriente. La
razon de ello es que los gobiernos deben estar en capacidad de
financiar por si mismos la inversion que realizan, y no incurrir
constantemente en déficit fiscales para financiarla.

IV.2.3 Los déficit fiscales tienen efectos sobre el resto de
la economia

En vista de que & Gobierno es el actor econdmico
individual més grande de un pais, sus decisiones pueden tener
efectos sobre toda la economia.  Como ya se dijo, los déficit
fiscales requieren ser financiados de alguna forma. Por lo
general, si el Gobierno no decide reducir algunos de sus activos,
debe proceder a endeudarse para financiar €l déficit. Si lo hace
en el pais emitiendo deuda interna, es probable que el Gobierno
presione hacia arriba las tasas de interés locales, pues sadra a
mercado a competir por 10s recursos necesarios para financiar su
déficit. Aparte de elevar las tasas de interés locaes, d
financiamiento de los déficit fiscdes en e mercado interno
implica un desplazamiento de recursos del sector privado hacia
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el Gobierno, recursos que, de no haber existido € déficit,
hubieran sido usados por el sector privado en actividades de
inversion o consumo.  Por otro lado, el déficit también puede
financiarse por medio de endeudamiento externo. En ese caso
pueden haber varias implicaciones. Quiza la més importante sea
la apreciacion real de la moneda local respecto a las otras, con
efectos negativos sobre € sector exportador del pais y un
incentivo a aumentar las importaciones.

Evidentemente, los efectos dependerdn del monto y la
persistencia de los déficit fiscales. Pero los excesos pueden
llevar a situaciones graves. La crisis de la deuda externa que
sufrieron varios paises de América Latina en los afios ochenta,
fue precisamente ocasionada por déficit fiscales elevados que se
financiaron con dicha deuda.

IV.3 El Analisis de los Ingresos

Para que €l Gobierno funcione y pueda realizar sus
programas, es necesario proveerlo de recursos. En vista de esta
necesidad, el Gobierno acude a varias fuentes para financiar sus
operaciones. Dentro del andlisis presupuestario, se vuelve
indispensable evaluar s las fuentes de financiamiento del
Gobierno son sanas 0 no. Es necesario también evaluar qué
efectos pueden tener las distintas formas de financiamiento
sobre la economia, tanto a nivel agregado como a nivel
microeconomico, es decir, sobre las decisiones e incentivos
individuales de las personas 0 empresas. En ese sentido, una
parte del analisis presupuestario consiste en abordar €l problema
de evaluar s las fuentes de financiamiento del Gobierno son
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eficientes o no. En esta seccidn se trataran de exponer algunos
de los elementos mas importantes para llevar a cabo € andisis
presupuestario de los ingresos.

Bésicamente, y siguiendo la clasificacion econdmica de
los recursos, las fuentes de financiamiento del Gobierno son
tres. los ingresos corrientes, los ingresos de capital y los
ingresos por endeudamiento.

IV.3.1 Ingresos Corrientes

Los ingresos corrientes son la fuente norma de
financiamiento del Gobierno, pues la mayor parte de estos
ingresos se obtienen mediante el desarrollo de las actividades
usuales del Gobierno (cobro de tributos, venta de ciertos
servicios publicos, cobro de tasas, derechos y licencias y otros).
En vista de lo anterior, los ingresos corrientes constituyen la
fuente mas estable de recursos para el Gobierno. La mayoria de
expertos coincide en afirmar que los ingresos corrientes son
también la fuente mas sana'y sostenible.

Lo anterior es mas claro s se comparan, por gemplo, las
caracteristicas de los ingresos corrientes con las de otra fuente
de ingresos: € endeudamiento. El endeudamiento publico es
una fuente cara, pues el Gobierno debe pagar intereses por la
deuda que contrae. Adicionamente, € endeudamiento del
Gobierno tiene sus limites. No se puede tener una gran
dependencia del endeudamiento como fuente de ingresos porque
eso implicaria que, en algin momento, la deuda se tenga que
pagar con un nuevo endeudamiento, y eso es algo que los
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acreedores del Gobierno no estdn dispuestos a aceptar. Los
ingresos corrientes, por el contrario, son una fuente
relativamente barata y estable, pues la mayor parte de ellos
depende de la capacidad del Gobierno de cobrar impuestos.

Los ingresos corrientes se dividen en dos grandes rubros.

Ingresos Tributarios
Ingresos No Tributarios

Ingresos Tributarios

Ta como se define en e Manual de Clasificaciones
Presupuestarias para €l Sector Publico de Guatemala, los
ingresos tributarios son los originados en el gercicio del poder
de imperio que tiene e Estado para establecer gravamenes, con
el objeto de obtener recursos para € cumplimiento de sus
fines!®. S e reflexiona un poco, nos daremos cuenta que los
impuestos son un medio necesario para que € Gobierno recaude
recursos. Seguramente, el Gobierno podria recaudar recursos
solicitdndole contribuciones voluntarias a sus ciudadanos. Pero
en un esguema basado en contribuciones voluntarias, €
Gobierno no tendria certeza sobre cuanto seria su recaudacion
en un afo determinado, y esa fadta de certeza le impediria
programar adecuadamente sus actividades. En ese sentido, los

0 Direccion Técnica del Presupuesto, Manual de Clasificaciones
Presupuestarias para el Sector Publico de Guatemala, Ministerio de
Finanzas Publicas, Guatemala, 2000.
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impuestos proporcionan esa certeza y constituyen una fuente
relativamente estable de recursos para el Gobierno™?.

EL ANALISIS ECONOMICO DEL PRESUPUESTO

Recuadro5
Superintendencia de Administracion Tributaria —SAT -

Antecedentes
El Gobierno de Guatemala, por medio de Minigterio de

Finanzas Publicas, inicié a principios de 1997 un conjunto de
acciones orientadas a transformar y fortalecer e sistema tributario
del pais. Dentro de estas acciones se incluyo la creacidn e la
Superintendencia de Administracion Tributaria —SAT-, con €
proposito de modernizar la administracion tributaria y dar
cumplimiento a los compromisos fiscales contenidos en los
Acuerdos de Paz y e Programa de Modernizacion del Sector
Publico.

La aeacion de la SAT fue aprobada por € Congreso de la
Republica, segiin Decreto NUmero 1-98, e cual entrd en vigenciaa
partir del 21 de febrero de 1998. La Superintendencia de
Administracion Tributaria, es una entidad estatal descentralizada,
con competencia y jurisdiccion en todo € territorio nacional, para
giercer con exclusividad las funciones de administracion tributaria,
contenidas en la legidacion. La Institucion goza de autonomia
funcional, econdmica, financiera, técnicay administrativay cuenta
con personalidad juridica, patrimonio y recursos propios.

...sigue La SAT

...continlalLa SAT...

La SAT esta dirigida por un Directorio, conformado de la
manera siguiente:

-El Ministro de Finanzas Plblicas, quien lo preside.

-Cuatro Directores titulares y sus suplentes.

-El Superintendente de Administracion Tributaria, quien
actliacomo Secretario

Objeto dela SAT
El objeto principal de la SAT es gercer con caracter
exclusivo la administracion, recaudacion, fiscalizacion y control, de
todos los tributos internos y sobre € cmercio exterior, que debe
percibir e Estado, con excepcion de los que compete administrar y
recaudar alas Municipalidades.

Principales Funciones I nstitucionales

Entre las principales funciones institucionales de la SAT, se
encuentran: Ejercer la administracion del régimen tributario, de la
recaudacion, control y fiscalizacion de todos |os tributos internos y
los que gravan e comercio exterior, con excepcion de los que
recaudan las municipalidades. Administrar € sistema aduanero de
la Republica, conforme a la ley; cumplir y hacer cumplir las leyes
tributarias; facilitar a los contribuyentes e cumplimiento de sus
obligaciones tributarias, estableciendo con ellos una relacion
transparente, honesta y €efectiva, y promover la cultura y mora
tributariaen € pais.

11 se dice relativamente estable pues los impuestos suelen depender del
desempefio de la economia del pais. Si la economia pasa por buen momento
es probable que el Gobierno recaude mas recursos que en tiempos mal os.

Los impuestos pueden tener otro objetivo distinto e la
simple recaudacion de recursos. Los impuestos pueden ser un
incentivo poderoso para modificar de alguna forma la conducta
de las personas, y hacer que realicen ciertas actividades o dgen
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de hacer otras. Por gemplo, elevar fuertemente los impuestos a
la circulacion de vehiculos podria hacer que ciertas personas
dgien de usar automdviles, pues para ellas se volveria muy caro
SU USD.

A pesar de la necesidad de recaudarlos, los impuestos
tienen siempre costos para toda la sociedad. EI mantenimiento
del Gobierno no solo supone un costo para quienes pagan 1os
Impuestos, Sino que es un costo que se tradada a todos, y que
implica pérdidas de eficiencia para el sistema econémico de un
pais. Aungque estos costos son inevitables, la clave de un
sistema tributario eficiente es lograr reducir al maximo esas
pérdidas de bienestar.

EL ANALISIS ECONOMICO DEL PRESUPUESTO

Recuadro 6

El Costo delos Impuestosy del Funcionamiento del
Gobierno

El costo de los impuestos puede verse desde varios puntos de
vista. En primer lugar, producen una reduccién en e bienestar de
las personas, pues al tener ellas que trasladarle parte de su ingreso
al Gobierno, dejan de utilizar esos recursos en bienes o actividades
gue les son valiosos. Evidentemente, este costo se reduce en la
medida que & Gobierno transforme esos impuestos en servicios
publicos de alto valor parala sociedad.

Esta es una de las razones por las que se suele insistir en la
necesidad de que €l gasto publico sea eficiente, pues s el Gobierno
no logra proveer a la sociedad de servicios publicos valiosos, la
existencia del Gobierno y la recaudacion de impuestos se vuelven
caras, e implican pérdidas de bienestar para todos |os ciudadanos.

...sigue El costo de losimpuestos

...continta El costo de los impuestos

Otra forma de ver € costo de los impuestos es observando €
efecto que tiene tanto en los productores como en los consumidores de
la economia. Algunos impuestos pueden encarecer € precio de
algunos productos. Esto, por un lado, hace que los consumidores
adguieran menos de esos productos de lo que adquiririan en ausencia
de impuestos, pues con dlos es més caro. Por su parte, los productores
podrian vender menos de lo que harian en ausencia de impuestos, ya
que un precio més alto —dependiendo del producto- implicaria menos
cantidad demandada del mismo por e publico. En ese sentido, habria
una pérdida de bienestar, tanto para consumidores (compran menos y
mas caro) como para productores (venden menos de lo que podrian
vender sin € impuesto).

También hay que recordar que la recaudacion de impuestos no
€s gratuita para € Gobierno, quien tiene que gastar alguna cantidad de
recursos en € cobro y administracion de los tributos. Por ello, los
recursos que a fina percibe e Gobierno son, en redidad, ladiferencia
entre lo que recauday lo que cuestallevar a cabo esa recaudacion.

Por estas razones debe tenerse claro que, aunque €l Gobierno
haga un gasto publico €eficiente y de mucho valor, siempre va a haber
algunos recursos que se pierden durante €l proceso de recaudacion,
administracion, y egecucion de las tareas dd Gobierno.  Un gran
economista —hablando en otro contexto- comparaba los costos con |o
gue ocurre con un blogue de hielo que se tradada de un sitio a otro a
temperatura ambiente: durante €l trasado, necesariamente se derretird
una parte del bloque de hielo, y € tamafio del bloque siempre sera
menor al final del proceso que a principio. Algo similar ocurre con €l
funcionamiento de la administracion publica.  Siempre habra algunos
recursos que se perderan alo largo de sus distintos procesos. Por €ello
la importancia de que sea eficiente y convierta en servicios publicos
valiosos |os recursos de |os ciudadanos.

a7
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L os impuestos pueden clasificarse en dos tipos. impuestos
directos e impuestos indirectos.

Impuestos Directos e | ndirectos

Una distincion que se hace entre los impuestos es la de
Impuestos directos e impuestos indirectos. Los impuestos
directos son aquellos que gravan los ingresos, la renta o €
patrimonio de las personas individuales o juridicas. Larazén de
denominarlos directos estriba en que son impuestos que recaen
sobre las personas individuales o juridicas, y de algdn modo no
son tradadables a alguien mas. Entre estos impuestos, € mas
importante es e Impuesto Sobre la Renta de las personas y las
empresas

Por el cortrario, los impuestos indirectos que gravan los
bienes y servicios, y no a las personas 0 empresas como |os
directos. Los indirectos pueden trasladarse total o parcialmente
a precio de venta de los productos, haciendo que todo o una
parte del impuesto sea pagado por alguien mas, por lo general €l
consumidor final. En estos impuestos se incluyen algunos tales
como €l Impuesto a Vaor Agregado —IVA-, los aranceles, etc.

La evidencia internacional nos muestra que existen
diferencias substanciales entre las estructuras tributarias de los
paises desarrollados y los menos desarrollados. Por 1o general,
las economias desarrolladas recogen una elevada proporcion de
sus ingresos fiscales de los impuestos directos, mientras que los
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paises menos desarrollados 1o hacen de los indirectos*®. Una
razOn para que exista esa diferencia es que los impuestos
indirectos son mas féaciles de recaudar que los directos, pues
éstos Ultimos requieren de administraciones tributarias més
complgas.

El Impuesto al Valor Agregado

El Impuesto a Vaor Agregado —IVA- es uno de los
impuestos méas usados alrededor del mundo. Fue instituido por
primera vez en Francia, en la década de los cincuenta, y desde
entonces ha proliferado en varios paises, tanto desarrollados
como en vias de desarrollo. El uso extendido del IVA deviene
de su efectividad y eficiencia para recaudar, pues lo hace de
manera répiday a un bajo costo. Por otra parte, es un impuesto
eficiente en términos econdémicos, ya que es bastante
generalizado, tiene pocos efectos sobre precios relativos y, en
consecuencia, no atera mucho las decisiones de ahorro y
consumo de las personas, por lo que sus efectos sobre la
eficiencia de la economia son pocos. El IVA es un impuesto que
grava el valor agregado en cada una de las etapas que va desde
la produccion hasta el consumidor final.

Una de las criticas que se le hacen a IVA es su
“regresividad’, esto es, que la mayor parte del impuesto lo
pagan las personas de ingresos mas bgjos. La razén de elo es
gue las personas de bajos ingresos consumen una proporcion
mayor del mismo que las personas de ingresos altos. Y como el

12 sachs y Larrain, Macroeconomia en la Economia Global, Editorial
Prentice Hall, México, 1994, p.186.
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IVA es un impuesto que recae en e consumo, entonces las
personas de ingresos bajos pagarian proporcionalmente mas
IVA que las personas de ingresos altos. Aungue no es
completamente correcta, existen otros medios para eliminar €l
efecto regresivo. Uno de ellos, por gemplo, es hacer que los
mayores beneficiarios del gasto publico sean las personas de
mas bagj 0s ingresos.

El Impuesto Sobre la Renta

El Impuesto Sobre la Renta —-ISR- es un impuesto que
grava la renta neta de las personas individuales o juridicas. El
ISR también es un impuesto de uso extendido en varios paises, y
por lo general se recauda sobre la base de tasas diferenciadas y
progresivas segin € nivel de renta neta de las personas. A
diferencia del IVA, que es un impuesto bastante neutro, el 1SR
tiene algunos efectos colaterales sobre e desempefio de la
economia. En primer lugar, € ISR tiene un efecto muy claro
sobre el ahorro, pues a gravar la renta neta, existe un incentivo
para que la gente evite pagar e ISR, lo cua puede hacer
aumentando su consumo 0 su gasto en actividades deducibles
del pago del ISR, Adicionamente hay algunos otros efectos.
Uno de elos es que & ISR, ad gravar indirectamente la
rentabilidad sobre las inversiones en capital, tiene incentivos
negativos sobre la inversién, 1o cua puede reducir € stock de
capital de un pais. En vista de que un menor stock de capital
implica menores salarios y remuneraciones de equilibrio, €l
costo fina del impuesto podria afectar los ingresos de los

13 Tedricamente, la gente gastara hasta el punto en que la utilidad marginal de
cada quetzal gastado seaigual alautilidad marginal de cada quetzal ahorrado
(después del pago de impuestos).
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trabajadores. El impuesto sobre la renta tiene varias
modalidades. Estd € impuesto sobre la renta de empresas; €l
impuesto sobre la renta de personas naturales; impuestos varios
sobre la renta; e impuesto sobre ganancias de capital; €
Impuesto sobre el patrimonio; el impuesto sobre la tenencia del
patrimonio; y e impuesto sobre transferencias onerosas del
patrimonio

Aranceles e Impuestos a la Importacion

Histéricamente, los aranceles fueron uno de los primeros
impuestos en aparecer, pues han sido relativamente féciles de
recaudar y le ofrecen proteccion alaindustria local respecto ala
extranjera.  Ello hizo que los aranceles fueran uno de los
impuestos favoritos hasta épocas relativamente cercanas, y sobre
los que descansaba una buena parte de la recaudacion.
Posteriormente, los aranceles comenzaron a ser usados mas
como instrumento para proteger a la industria loca que como
fuente de recursos. Aunque ha habido cierto consenso alrededor
del mundo sobre la necesidad de reducir los aranceles, en varios
paises € aporte que éstos hacen a la recaudacion es
significativo, por o que no pueden eliminarse inmediatamente.
También hay presiones dentro de la industria y grupos laborales
locales para no reducir los aranceles, y eso dificulta su
eliminacion. A pesar de ello, existe la tendencia de buscar
aranceles cada vez mas bagjos y uniformes.
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Ingresos no tributarios

Los ingresos no tributarios, como su nombre lo indica, no
provienen de los impuestos, sino de algunos pagos que €
Gobierno recibe por conceptos diversos. Entre los ingresos no
tributarios méas importantes estén los derechos, tasas y licencias
cobradas por la realizacion de ciertas actividades; las regalias
percibidas por € Gobierno por uso o0 explotacién de agun
patrimonio publico; y las multas o intereses pagados a
Gobierno.

Dentro de los ingresos no tributarios también se incluyen —
aunque las clasificaciones lo hacen como rubros aparte- a las
contribuciones a la seguridad social, las transferencias corrientes
y las donaciones. En fin, ingresos que no provienen del cobro
de tributos a | os ciudadanos.

IV.3.2 Ingresos de Capital

Los ingresos provienen de fuentes como la recuperacion
de inversiones o préstamos hechos por e Gobierno de
Guatemala, la venta de acciones del Gobierno en empresas, o la
venta de activos del Gobierno. Como puede verse, 10s ingresos
de capital congtituyen una fuente extraordinariay “no corriente”
de recursos.
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IV.3.3 Endeudamiento Publico

Otra fuente de recursos del Gobierno es el endeudamiento
publico, que como ya se explicd puede ser endeudamiento local
0 endeudamiento externo (véase la seccion donde se explica €
déficit fiscal; a fin de cuentas, todo déficit fiscal implica un
aumento en el nivel de deuda del sector publico).

Recuadro 7

“Sobrelalinea’ y “Bajo lalinea”

En la terminologia presupuestaria se suele distinguir entre
“ingresos sobre lalined” e “ingresos bgjo lalinea”. Estadistincion
Se usa en un contexto en € que se comparan los ingresos y los
gastos del Gobierno, y en e que se esté estableciendo e resultado
financiero del mismo. En ese sentido, los ingresos “ sobre la lined’
son basicamente los ingresos corrientes, de los cuales se restan los
gastos totales del Gobierno. Al hacer dicha resta, se establece el
balance global de las finanzas publicas (déficit o superavit fiscal).
Y s en caso existe déficit, se contabilizan luego los ingresos “bajo
la linea’, o sea los usados para financiar dicho déficit. En ellos
entran los ingresos de capital y |os ingresos provenientes de fuentes
financieras como € endeudamiento. En ese sentido, la distincion
“sobre la lined” y “bgjo la lined’ sirve para separar 10s ingresos
corrientes del Gobierno, de aquellos ingresos que fueron usados

parafinanciar su déficit fiscal.
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El andlisis de los ingresos se puede hacer de varias formas,
aunque en cas todas ellas se establecen comparaciones. Las
comparaciones pueden ser de varios tipos.

Los ingresos presupuestados respecto a lo presupuestado
el afio anterior

Los ingresos presupuestados respecto a lo gecutado €
ano anterior

La gecucion de los ingresos respecto a los ingresos
presupuestados

La gecucion de los ingresos respecto a la gecucion de
ingresos del afio anterior

Por otro lado, es importante identificar cuales son las
fuentes de ingresos del Estado, y S estas son “sanas’ en €
sentido de que puedan mantenerse a lo largo del tiempo. Por
gemplo, e Estado no puede tener una dependencia muy grande
del endeudamiento como fuente de financiamiento. O romper la
mencionada “regla de oro”, y que sSus ingresos corrientes no
alcancen afinanciar su gasto corriente.
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IV.4 El Gasto Publico

El andlisis del gasto publico se puede hacer desde varios
angulos. Al igual que los ingresos, |os gastos se pueden analizar
en relacion con otros afos, comparando los gastos € ecutados
por ingtituciones o actividades especificas entre si, o también
comparando |os gastos en relacion con € tamafio de la economia
nacional u otros parametros de interés para quien analice €
presupuesto.

IV.4.1 La perspectiva global del gasto

Para analizar € gasto con una visidon generd, la
clasificacion més adecuada es la clasificacién econémica del
gasto. Esta clasificacion permite idertificar rapidamente los
gastos totales, y diferenciar los gastos corrientes de la inversion
publica.

IV.4.2 El analisis especifico del gasto publico

Para hacer un andlisis con mayor grado de detalle, o bien
sobre el gasto publico en determinados sectores o actividades, es
necesario acudir a las otras clasificaciones del gasto. Esto
dependera de que vaya a ser lo que se andlice. Si se quiere ver
el gasto de las entidades publicas, la clasificacion institucional
del gasto es la mas adecuada. Por € contrario, Si se quiere
analizar el tipo de bienes o0 servicios que esta adquiriendo €l
Gobierno o cada una de sus entidades, |a clasificacion adecuada
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es la clasificacion por objeto del gasto publico. Y s se quiere
analizar € destino geogréfico del gasto publico o de cada
entidad, la clasificacion geogréfica del gasto es la que permite
hacerlo.

Sin embargo, quiza la clasificacion més importante para
guien hace un andlisis especifico del gasto publico sea la
clasificacién por estructura programética. Como se explico
anteriormente, esta clasificacion permite identificar el gasto de
cada ingtitucion hasta e nivel de actividad u obra realizada
Para los organizaciones interesadas en €l andlisis de un sector o
ministerio especifico, esta es una clasificacion clave para hacer
un andlisis completo de su particular ambito presupuestario.

IV.4.3 Algunos elementos para el analisis del gasto
publico

Debido a las multiples clasificaciones del gasto publico,
resultaria complicado explicar los rubros de cada una de €llas.
Mas que ello es importante que quien analiza € gasto publico
tenga claros algunas cuestiones basicas como las siguientes.

Distinguir claramente entre gasto corriente e inversion

Es importante que el analista tenga clara esta distincion.
El gasto corriente es todo aquel gasto que e Gobierno y sus
distintas entidades necesitan para funcionar, tales como el pago
de sueldos y saarios, los gastos de funcionamiento, pago de
alquileres, los gastos de mantenimiento, etc. A diferencia de
dlo, lainversion es todo aguello que incrementa el capital fisico
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y/o humano de Gobierno y del pais. Por gemplo, la
construccion de una carretera nueva es inversion.  Pero la
reparacion de una carretera ya existente es gasto corriente. La
diferencia pareciera ser sutil, pues a primera vista ambos gastos
requieren de actividades similares. Pero en realidad no lo es,
pues en el primer caso se esta incrementando el capital fisico del
pais, mientras que en e segundo no. Es posible que, en €
presupuesto mismo, pueda haber confusiones de este tipo, y se
esté contabilizando como inversion algin gasto corriente o
viceversa, incluso en montos considerables de recursos. En ese
sentido, un andlisis del gasto publico debe permitir establecer
estas diferencias y ayudar a aclararlas o solventar problemas de
contabilidad en el presupuesto si 1os hubiera.

Distinquir entre gasto transferido y qgasto realmente
gecutado

En varias entidades del Gobierno suelen haber
transferencias interinstitucionales, o bien transferencias hacia
entidades como fondos sociales o fideicomisos. Este tipo de
transferencias puede dar lugar a algunas confusiones, pues al
fina del proceso presupuestario, cuando se anadlizan las
gjecuciones presupuestarias, dichos fondos aparecen como
gjecutados por la entidad transmisora. El término “ejecutado”
puede dar la idea de que realmente se efectud un gasto en una
obrafisica, o que realmente se esta gastando en la realizacion de
un proyecto. En realidad, esto no es necesariamente cierto. Si,
por gemplo, € Ministerio de Educacion le hiciera una
transferencia a un fondo social, apareceria que € Ministerio de
Educacion “gecutd” ese monto, cuando en realidad no se sabe s
e fondo social gastd efectivamente ese dinero o no. Por esa
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razon, en € andlisis del presupuesto se debe tener claro ese
aspecto para no caer en confusiones. Es deseable también que
exista un seguimiento de las cifras de gasto que aparecen en las
€j ecuciones presupuestarias y se las compare con el seguimiento
fisico de las obras o proyectos que se realizan. La informacion
sobre el avance fisico de obras o proyectos se puede obtener,
pues e Sistema Integrado de Administracion Financiera —SIAF-
maneja esa informacion.

Averiguar sobre los criterios de asignacion del gasto
publico

Laasignacion del gasto publico se hace siempre sobre la
base de algun criterio. Quien analiza € gasto publico debe
interesarse por conocer qué criterio subyace en la asignacién del
gasto hacia determinados ministerios, programas, actividades u
obras. También es importante conocer |0s criterios para asignar
geograficamente el gasto publico, e indagar cdmo se determiné
gue la comunidad A fuera la destinataria del gasto que no
recibio la comunidad B. La busgueda de criterios para la
asignacion del gasto es una importarte fuente de investigacion
presupuestaria, y también de labor fiscalizadora por parte de las
organizaciones sociales. Los criterios de asignacion del gasto
deben estar relacionados con varios aspectos. a) con los
acuerdos sociales sobre € destino del gasto publico; b) con la
politica de gasto del Gobierno; y c¢) con los resultados de un
andlisis técnico que haya determinado la rentabilidad socia del
gasto. Comparar e gasto publico realmente eecutado con
alguno de estos aspectos constituye también un elemento
importante del andlisis presupuestario y de la gestion publica en
general. En € tema de gasto publico, es de vital importancia
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contar con mecanismos que permitan una asignacion eficiente
de los recursos, y que ésta se haga sobre la base de criterios
técnicos. Es por eso que, en varios paises, se cuentan con
sistemas especializados como los sistemas nacionales de
INversiones.

¢Qué es un Sstema Nacional de Inversiones?

Las necesidades y proyectos a redizar mediante la
inversion publica son @undantes. Sin embargo, l0s recursos
son escasos. Para optimizar estos recursos, es necesario que €
Gobierno tenga un Sistema Nacional de Inversiones (SNI) que
de forma técnica y profesiona evalGe y asigne los recursos de
acuerdo a la prioridad de los distintos proyectos. Los proyectos
seleccionados deberan ser socialmente rentables y haber
cumplido un ciclo de preinversion.

Laevaluacion socia (socio-econdémica) de proyectos mide
la contribucién que & proyecto hace ala economiatotal del pais.
Debe destacarse que la evaluacion social de proyectos no es ni
pretende ser una técnica que permite medir y evaluar los efectos
sociol6gicos de los proyectos de inversion. Més bien, la palabra
socia se judtifica por e hecho de que dicha evaluacion
consdera los efectos de los proyectos sobre e bienestar
econémico de todo € pais, es decir, trata de medir la verdadera
contribucion del proyecto a crecimiento del producto nacional .

El Sistema Nacional de Inversiones se refiere a la
organizacion institucional requerida para que las autoridades
pertinentes de decision tengan la cantidad y calidad de
informacion suficiente y necesaria para poder tomar mejores
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decisiones respecto de qué proyectos deben incluirse en el
presupuesto de la nacion.

El crecimiento econdmico de los paises depende tanto de
la cantidad, como de la calidad de las inversiones emprendidas
por sus sectores privado y publico. El efecto sobre el
crecimiento econdmico de aumentar a doble la cantidad
invertida, esidéntico al que se lograria con aumentar al doble su
rentabilidad socio-econdmica.  El primer camino implica
aumentar el ahorro, es decir, disminuir el consumo de la
poblacién, mientras que € segundo implica ser mas cuidadoso
en la seleccion de los proyectos que emprendera el pais.

La trayectoria de todo proyecto constituye su ciclo de
vida. Més especificamente, €l ciclo de vida de un proyecto es €l
paso de los proyectos durante su vida a través de los estados de
preinversion, inversion y operacion.

En € estado de preinversion se prepara y evala e
proyecto de manera de obtener de é, e maximo excedente
econémico a lo largo de su vida Util, reaizando para esto
estudios de mercado, técnicos, econdmicos, financieros y otros.
La seleccidn de los meores proyectos de inversion constituye un
proceso que sigue las siguientes etapas: la generacion y andlisis
de laidea del proyecto a partir de un diagnostico, e estudio del
proyecto a nivel de perfil, a nivel de prefactibilidad y a nivel
de factibilidad. Cada etapa se presenta en la forma de un
informe respectivo, cuyo objetivo fundamental es presentar los
elementos que intervienen orientados a la toma de decision de
abandonar laidea o proseguirla.
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El apego disciplinado a este itinerario de preinversion
asegurara que la informacion fue la adecuada y 1a suficiente para
gue los proyectos finalmente incluidos en e programa de
inversiones publicas sean sociamente rentables y seran
gjecutados dentro de méargenes aceptables en cuanto a costos,
calidad y tiempos de construccion. Sin embargo, la preinversion
es condicion necesaria, aunque no suficiente, de una eficiente
€jecucion de proyectos socialmente rentabl es.

El idea es que cada Unidad Ejecutora tenga una Oficina
de Proyectos y una Oficina de Preinversiéon y que cada
municipalidad cuente con una Oficina de Preinversion. Por lo
menos debe existir una oficina encargada de “monitorear” todo
el proceso de preinversion en cada Departamento y Region, en
cada Ministerio y una a nivel nacional. Sus tareas especificas
serian las de registrar las ideas; dar lineamientos y aprobar los
Términos de Referencia; revisar y aprobar (dictaminar) la
calidad de los estudios efectuados por consultores particulares o
por las mismas Unidades Ejecutoras a nivel de prefactibilidad.
Para proyectos grandes, estas dos Ultimas funciones deberan ser
gercidas a todos los niveles. A su vez la Oficina Nacional
llevard un inventario permanente actualizado de todos los
proyectos en estudio a nivel nacional, que puede ser |[lamado
Banco Integrado de Proyectos.

La asesoria que estas oficinas deben dar exige tener
excelentes profesionales, capacitados en la preinversion y
evaluacion socio-econdmica de proyectos de inversion. Asi, la
correcta y eficaz implementacion del Sistema de Preinversion
requiere de un programa intensivo de adiestramiento en
preparacion y evaluacion social de proyectos. El proceso de
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formulacion y evaluacién debe ser efectuado por un equipo
multidisciplinario sobre la base de metodologias o0 pautas claras
de evaluacion, por lo que la Oficina Nacional deberia emitir
manuales adecuados con las metodologias y guias aceptadas
para la formulacién y evaluacion de proyectos de inversién en
cada sector especifico. Debe evitarse que la unidad
patrocinadora o g ecutoradel proyecto desempefie |os papeles de
juez y parte.

La vaoracion de los beneficios y costos pertinentes de
todos los proyectos evaluados, debe hacerse utilizando los
mismos valores para los |lamados precios sociales: divisa, mano
de obray costo de capital. Una de las tareas prioritarias ce la
Oficina Nacional seria establecer anualmente dichos valores
mediante investigaciones propias 0 encargadas a terceros.
Puede ser conveniente que también se haga una estimacién de
“precios sociales’ para algunos productos especificos que son
utilizados en una importante gama de proyectos de inversion
publica, para su imputacion en todos aquellos que los insuman.

La reintroduccion del SNI debe hacerse en forma gradual
y planificada, y requiere planificar acciones tendientes a: formar
los cuadros técnicos dentro de cada entidad importante de
inversion publica, a los efectos de que puedan integrar los
grupos de trabajo multidisciplinarios que formulardn y evaluaran
proyectos a los niveles de Perfil y Prefactibilidad; y disefiar los
cuerpos legales para institucionalizar el SNI propiamente como
ta.

Si la autoridad politica y econdmica guatemalteca desea
aumentar la contribucion de la inversion publica a crecimiento
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econémico del pais, debe tener la voluntad politica de mejorar la
calidad de lainversién enprendida

IV.4.4 Los criterios para evaluar el presupuesto

El presupuesto no puede evauarse en € vacio. Es
necesario tener ciertos puntos de referencia para hacer el andlisis
presupuestario, tanto del presupuesto en si mismo como de la
gecucion. Si bien es posible hacer un andlisis del presupuesto
basado en comparaciones a lo largo del tiempo, también es
necesario comparar e desempefio financiero del Gobierno
respecto a algunos criterios como los siguientes:

Metas que se hayan establecido como producto de
ciertos acuerdos sociaes

Consistencia del presupuesto o la gecucién con cifras
justificadas técnicamente

Andlisis dd presupuesto sobre la base de la agenda o los
principios de la organizacion que lo estudia

En @ caso de las primeras, en Guatemala existen varios
gemplos. El més importante de ellos es, sin duda, € que se
tiene en la Congtitucion de la Republica. En la Constitucion se
han establecido ciertas tareas que € Gobierno debe llevar a
cabo, y esto sirve como marco de referencia para € andlisis
presupuestario. En ese sentido, los compromisos que se han
establecido en la Constitucion deberian definir, al menos, cierta
asignacion de recursos hacia esas areas. En algunos casos, la
Congtitucién es més explicita, pues indica incluso qué
porcentaje del total del Presupuesto de Ingresos y Gastos del
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Estado se debe dirigir a ciertas actividades o ingtituciones. Esto
es, por gemplo, lo que sucede con ingtituciones como la
Universdad de San Carlos o las municipalidades del pais,
guienes por mandato congtitucional tienen asignado un
porcentaje del presupuesto.

Otra fuente de criterio para analizar €l presupuesto podria
estar en los planes econdmicos y sociales elaborados por €
Gobierno, pues las metas, estrategias y acciones descritas en
dichos planes deberian reflgjarse en e presupuesto. El andlisis
del presupuesto sobre la base de dichos planes permitiria
también evaluar la gestién gubernamental en funcion con los
compromisos gue le ha presentado a la sociedad.

Por Ultimo, en Guatemala hay dos gjemplos de acuerdos
sociales de mas amplio acance, que tocan directamente las
finanzas publicas y € presupuesto de ingresos y gastos del
Estado. Estos son los Acuerdos de Paz y el Pacto Fiscal. A
pesar de que ambos no son vinculantes —por si Mismos no tienen
fuerza de ley- implican compromisos del Gobierno en materia
de gasto publico y recaudacién tributaria, y por ello también
congtituyen una fuente de criterio para € andisis de
presupuesto publico.

Los Acuerdos de Paz

Con d Acuerdo sobre Cronograma para la
Implementacion, Cumplimiento y Verificacion de los Acuerdos
de Paz, suscrito en Guatemala el 29 de diciembre de 1996, se
puso fin, desde el punto de vista palitico, a conflicto armado de
este pais, existente desde que ex-militares socialistas y sus
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seguidores iniciaron €l combate de guerrillas en noviembre de
1960. Dicho acuerdo constituyd € décimo pacto suscrito por la
Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca -URNG- vy €l

gobierno entre 1987 a 1996.

Segun datos oficiales, e gobierno adquiri6é cerca de 200
compromisos concretos por medio de los acuerdos, y algunos
implican reformas significativas mientras  otros tienen un
alcance mas modesto.

A pesar de que el Gobierno debia cumplir con la mayoria
de los compromisos a término del afio 2,000, esto no ha sido
posible, y & plazo de algunos compromisos se ha ampliado
hasta € afio 2002. Se estima que, desde 1997, € costo estimado
de los programas y proyectos a efectuar es de $2.5 mil millones
de ddlares, incluyendo lainversion que realizara la organizacion
encargada de g ecutar |os proyectos de |la paz.
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Tabla3

Los Acuerdos de Paz Suscritos entre €l Gobierno dela
Republica de Guatemalay la URNG
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Acuerdo Fecha L ugar
1. Globa sobre Derechos Humanos | 29 de marzo de Ciudad de
1994 México
2. Reasentamiento de las 17 dejunio de Oslo
Poblaciones Desarraigadas por € 1994
Enfrentamiento Armado
3. Establecimiento de la Comisdn 23 dejunio de Oslo
para el Esclarecimiento Histérico de 1994
las Violaciones alos Derechos
Humanosy los Hechos de Violencia
que han Causado Sufrimientos ala
Poblacion Guatemalteca
4. ldentidad y Derechos de los 31 demarzo de Ciudad de
Pueblos Indigenas 1995 México
5. Aspectos Socioeconémicos y 6 de mayo de Ciudad de
Situacion Agraria 1996 México
6. Fortalecimiento del Poder Civil y | 19 de septiembre | Ciudad de
Funcién del Ejército en una Sociedad | de 1996 México
Democrética
7. Définitivo Cese d Fuego 4 dediciembrede | Oslo
1996
8. Reformas Constitucionalesy 7 dediciembrede | Estocolmo
Régimen Electoral 1996
9. Basesparalaincorporacién dela | 12 dediciembre Madrid
URNG alalLegaidad de 12996
10. Cronograma parala 29 de diciembre Ciudad de
Implementacion, Cumplimiento y de 1996 Guatemala

Verificacién de los Acuerdos de Paz.

Fuente: Naciones Unidas. Acuerdo de Paz Firmey Duradera.
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El Pacto Fiscal

Con €l objeto de promover & cumplimiento de la meta
tributaria de los Acuerdos de Paz y la solucion de la
problemética fiscal del Estado, los miembros de la Comision de
Acompariamiento decidieron iniciar en 1999 un esfuerzo para
lograr la concertacion de un pacto fiscal entre los principales
sectores del pais.

Para e efecto convocaron a cuatro profesionales con
experiencia en €l tema tributario, a fin de que formaran parte de
la Comision Preparatoria del Pacto Fiscal -CPPF-, que realiz
una serie de consultas, ordend varios estudios y elaboré un
documento bésico de discusion sobre principios y compromisos
de politicafiscal. Dicho documento fue discutido, modificado y
finAmente suscrito e 25 de mayo de 2000 por varias
organizaciones e instituciones de diversos sectores.

Segun palabras textuales del documento Hacia un Pacto
Fisca en Guatemala, “un pacto fiscal congtituye un acuerdo
socia amplio y representativo sobre los derechos y obligaciones
de los ciudadanos guatemaltecos con e Estado, y sobre los
deberes y poderes del Estado en su relacion econdmica y
financiera con la sociedad guatemalteca. En general, €l Pacto
Fiscal es un acuerdo naciona sobre e monto, origen y destino
de los recursos con gque debe contar el Estado para cumplir con
sus funciones, segun lo establecido en la Constitucion Politica 'y
en los Acuerdos de Paz.”

Mediante la suscripcion del Pacto Fiscal se busca
viabilizar la implementacion de un conjunto de medidas que
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posibiliten el aumento de la recaudacion tributaria 'y € uso mas
transparente y eficiente de los recursos del Estado.

Tabla4
Principales compromisos del Pacto Fiscal
Area Compromisos
Balance fiscal El déficit fisca debera situarse arededor del 1% anual del PIB en €

periodo 2001-2003, y de 0% € Ultimo afio de cada gobierno.

Ingresos del Estado | Se dcanzara la meta de carga tributaria del 12% en € afio 2002; se
impulsara la eliminacién gradua de privilegios fiscales, & sistema
tributario ser& globalmente progresivo (la carga tributaria promedio en
cada tramo de ingresos serd creciente); se redizara una sola reforma
tributariaen el 2000 para cubrir e periodo 2000-2004.

Administracion Se fortalecera la Unidad de Contribuyentes Egecides y se

tributaria implementara un sistema de cuenta corriente tributaria y de
reconciliacion de cuentas.
Gasto publico Seimplementara un Sistema Naciona de Inversion Pablica entre el 2001

y €l 2004; lainversion plblicano podra ser inferior a 4% del PIB anua
durante dicho periodo; se adoptaraen € 2001 el Sistemade Indicadores
de Gestion que permitaevaluar la eficienciay eficaciadel gasto.

Deuda publica El nuevo endeudamiento publico neto en el periodo 2001-2003 debera
situarse alrededor del 1% del PIB.

Patrimoniopublico | Se creara, antes del 2003, legidacion especifica para establecer
claramente el régimen legal relativo a acceso, uso y proteccion de la
propiedad publica; apartir del 2001 el organismo ejecutivo presentaraal
Congreso de la Republica un informe anua sobre la evolucién del
patrimonio publico dandole amplia divulgacion; el organismo ejecutivo
presentara en €l afio 2002 un balance general preliminar del patrimonio
bajo su administracion; a partir del 2000 la SAT presentard un informe
anual sobre la evasion y defraudacion tributaria.

Evaluaciony Se elaborard una propuesta de ley sobre € libre acceso alainformacion,
control que desarralle los arts. 30 y 31 de la Constitucion; antes del 2001 se
aprobara una nueva Ley de Servicio Civil.

Descentralizacion | Se examinaran, entre otras cosas, € Codigo Municipal, € Cadigo de
fiscal Sdludy laLey del Organismo Ejecutivo; serevisaralalLey del Impuesto
Unico Sobre Inmuebles, para convertirlo en un tributo municipal; se
impulsara en e 2000 la revisién de la estructura juridica, funciones,
areas deinfluenciay pertinencia de los fondos sociales.

Fuente: Matriz de principiosy compromisos del Pacto Fiscal.
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V ANEXO

V.1 ElI Sistema Integrado de Administracion
Financiera SIAF

El SIAF es parte del sistema integrado de gestion publica,
implementado como parte del proceso de modernizacion de la
gestion publica.  El SIAF estéd conformado por los siguientes
subsistemas. presupuesto, contabilidad, tesoreria y crédito
publico; mientras que & Sistema de Auditoria Gubernamental
SAG esta conformado por e subsistema de control interno y de
control externo. El disefio y organizacion del SIAF-SAG
incorpora en sus metodologias |os instrumentos necesarios para
medir y evauar las condiciones de eficacia y eficiencia de la
gestién publica; es decir, se incorporan los elementos que
permiten el control por resultados de la gestion publica. A
continuacion se muestra graficamente el sistema integrado de
gestion publica.

Los principales objetivos de SIAF-SAG son generar las
capacidades dentro del sector publico que le permitan:

1. Programar, organizar, gjecutar y controlar la captacion y
uso eficaz y eficiente de los recursos publicos, para €
cumplimiento y guste oportuno de las politicas, los
programas y |os proyectos del sector puablico.

2. Disponer de informacion Util, oportuna y confiable,
gpoyando con un mayor numero de alternativas
evaluadas la toma de decisiones a todos los niveles de la
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administracion publica, asi como la informacion a la
colectividad del uso de los recursos y de los costos de los
servicios publicos.

3. Lograr que todo servidor publico, sin distincion de
jerarquia, asuma plena responsabilidad por sus actos y
rinda cuenta no sblo del destino de los recursos publicos,
sino también de laformay resultado de su aplicacion.

4. Fortalecer la capacidad administrativa, para impedir, 0
identificar y comprobar, e manejo incorrecto de los
recursos del Estado.

5. Redlizar la gestion de los recursos publicos con la mayor
transparencia

6. Interrelacionar los sistemas  operacionales y
administrativos con los controles interno y externo,
facilitando la vigilancia de la gestion publica por parte
del Congreso de la Republicay de la comunidad.

El SIAF se basa en un sistema de informacion para apoyar
la toma de decisiones del Gobierno, partiendo de la gjecucion
presupuestaria, la contabilidad patrimonial y € mango de los
flujos de la Tesoreria Nacional en tiempo real. El presupuesto
se gjecuta en forma desconcentrada en los Ministerios (SIAF
LOCAL) y sus Unidades Ejecutoras, yla informacién de dicha
gecucion se trasmite electronicamente hacia el Ministerio de
Finanzas Publicas (SIAF CENTRAL), donde se elabora la
Contabilidad del Estado y se procede a pago, a través de la
Tesoreria Nacional, por medio del sistema bancario.
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A partir de enero de 1998 se constituyeron en los
ministerios Unidades de Administracion Financiera (UDAF),
como réplicas de los Organos rectores en las areas de
presupuesto, tesoreria y contabilidad, conservando éstos las
funciones normativas y de control, y transfiriendo a las UDAF
las acciones operativas. En e proceso de desconcentracion la
Ley Organica del Presupuesto asigna la responsabilidad del
registro de la gecucion del presupuesto a los ministerios y
demés ingtituciones, a través de las UDAF. La eecucion
presupuestaria se registra en los ministerios en los SIAF
LOCALES, desde los cuales se genera informacién por medios
informéticos (Internet o linea dedicada) y fisicos (CUR) a la
Direccién de Contabilidad del Estado, quien lavalidaen el SIAF
CENTRAL vy la envia a Tesoreria Nacional, la cua gira
instrucciones de pago a los beneficiarios, a través del sistema
bancario. A continuacion se muestra graficamente la
organizacion funcional del Proyecto SIAF-SAG vy la
organizacion de su g ecucion.

El SIAF-SAG seinicié en 1997 como una reforma de los
sistemas de administracion, con la filosofia de desconcentrar su
operacion en los organismos ejecutores de los programas, en
tanto que los érganos rectores concentren su actividad en los
aspectos normativos y de administracion; es decir, es un sistema
basado en la centralizacion normativa y en la desconcentracion
operacional.

Es importante destacar que el SIAF permite llevar a cabo
la gestion y administracion financiera de los proyectos, desde su
formulacion, presupuesto, gecucion presupuestaria a nivel de
partida, flujo de efectivo, estado de gastos y desembolsos,
pagos, hasta la automética contabilizacion patrimonial del
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proyecto, basada en normas contables de amplia aplicacion, y a
Su vez en normas internacionales. Ademas, el sistema permite
mantener registros adecuados (exactitud, claridad, confiabilidad)
sobre todos los gastos del proyecto, tanto en forma correlativa
como por categoria del gasto. Sin embargo, actualmente en €

SIAF solo se registra la gjecucion de los proyectos en una gran
bolsay no se especificala manera en que se redliza € gasto.

A través del SIAF es posible también evaluar los
resultados, detectar problemas, y decidir los gustes a los
programas operativos y a la gecucion del presupuesto de la
gestion.  La informacién generada por e SIAF aimenta
asimismo a los organismos centrales del Poder Ejecutivo
(Ministerio de Finanzas Publicas, Banco de Guatemala,
SEGEPLAN), pero fundamentalmente busca generar un sistema
de rendicion de cuentas a la comunidad, para que ésta participe
en la elaboracion de los programas de gobierno y redlice €
control social de la gestion de los funcionarios publicos.
Lamentablemente, en los informes de liquidacién de
presupuesto de ingresos y egresos del Estado, elaborados por €
Ministerio de Finanzas Publicas, no se presenta € logro de las
metas fisicas fijadas en los proyectos de presupuesto.

El sistema integrado de seguimiento de los valores fisicos
(SIAF-FIS) se basara en dos fuentes de informaciéon. Por un
lado, € sistema de informacion de la inversién publica (SIP),
gue lleva actualmente la Direccion Técnica del Presupuesto, y
gue debe ser coordinado con sistemas de seguimiento de
proyectos que administra SEGEPLAN.

La Direccion Técnica del Presupwesto redizara €l
seguimiento de las metas y de los insumos aplicados a los
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programas, proyectos y obras. Para cumplir esos objetivos a
través del nuevo sistema de inversién publica que se va a
organizar, se debe ampliar € seguimiento de todas las
inversiones de los entes descentralizados, fondos socialesy otros
organismos que redlicen inversones por parte del Estado,
independientemente de que estén financiados con recursos
contemplados en e Presupuesto General de Ingresos y Egresos
del Estado o que se redicen con fondos de otras fuentes de
financiamiento.

El sistema de seguimiento de los proyectos de inversion
recibird la informacién financiera de programacion y €ecucion
del sistema presupuestario y de contabilidad integrada, para
realizar una evaluacion integral.

Por otro lado, la Direccion Técnica del Presupuesto
organizara €l sistema de seguimiento de metas e insumos fisicos
de los programas de funcionamiento u operacionales,
determinando los indicadores de gestion de las variables de los
programas y actividades de produccién de bienes de consumo y
de servicios. A esos efectos, se determinaran los indicadores
reales de inversion en conjunto con SEGEPLAN, para lograr
una evaluacion integra de lainversiéon pablica

Especificamente en la lucha contra la corrupcion, el SIAF-
SAG busca los siguientes cambios en la gestion publica
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Sin SIAF Con SIAF
Concentracion del poder Desconcentracion
Discrecionalidad Delimitacion de
responsabilidades
Tramites engorrosos Simplificacion de
procedimientos
administrativos
Transparencia
Desinformacion Comunidad informada

V.2 Los Fondos Sociales

De acuerdo a la politica econdmicay social del Gobierno
de Guatemala para e periodo 1991-1996, los fondos nacen
como uno de los mecanismos especiales ante la necesidad de
asegurar procedimientos &giles de ejecucion de proyectos.
Seglin e Plan de Accion de Desarrollo Social 1992-1996,
coordinado por la Secretaria General del Consgjo Nacional de
Planificacion Econdémica -SEGEPLAN-, los fondos surgen
como programas 0 acciones de emergencia (compensadores
sociales), que complementan las politicas para los sectores
sociales, y que en €l corto plazo deberan tener impactos directos
y positivos sobre la poblacién en riesgo. De acuerdo a
Programa de Gobierno 1996-2000, los fondos sociales,
mecanismos temporales paralelos a la estructura del gobierno,
son los instrumentos centrales del programa de emergencia, que
congtituye una de las tres lineas estratégicas de accion de la
politica de combate a la pobreza. Segun e Plan de Accién e
Desarrollo Socia 1996-2000, coordinado por el Gabinete Social,
los fondos sociales son mecanismos temporales de
intermediacion financiera, con caracteristicas de agilidad,
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autonomia y transparencia de financiamiento a pequefios
proyectos socidles y produwctivos, canadlizando fondos
directamente a las municipalidades o a las ONG's. Segun la
SEGEPLAN, los fondos sociales nacen como instituciones de
apoyo a la politica gubernamental y buscan elevar e nivel de
gjecucion de lainversion pablicay beneficiar a la poblacion mas
vulnerable.

Evolucién

Durante el gobierno del presidente Vinicio Cerezo y como
resultado de la reunion del Grupo Consultivo de Paris, realizada
en marzo de 1989, se cred mediante e Acuerdo Gubernativo N°
332-89 del 4 de mayo de 1989 la Comision Organizadora del
Fondo de Inversién Social -COFIS-. Dicha comision debia, en
un plazo de 18 meses, redlizar y coordinar todas las acciones
necesarias para crear, regular y poner en marcha el Fondo de
Inversion Social. En 1990 se envid al Congreso de la Republica
un proyecto de ley para la creacion del Fondo de las Aldeas -
FIS- pero no tuvo éxito.

Mediante el Acuerdo Gubernativo N° 250-91 del 5 de
junio de 1991 se crea la Unidad Técnica-Ejecutora del
Ministerio de Desarrollo Urbano y Rural encargada de organizar
el Fondo de Emergencia y Solidaridad Social -FESS- y que
debia resolver sobre la continuidad o liquidacion de los
proyectos en gecucion derivados de contratos celebrados por la
COFIS. Sin embargo, e primer fondo socia que se cred en
Guatemala fue €l Fondo Naciona para la Paz -FONAPAZ- en
1991, durante €l gobierno del presidente Jorge Serrano. Al
finalizar su gobierno se habian creado cinco més: e Fondo de

ANEXO

Solidaridad para € Desarrollo Comunitario -FSDC-; € Fondo
Nacional de Tierras -FONATIERRA-, constituido bao €
Programa de Inversion del Ministerio de Agricultura, Ganaderia
y Alimentacion; e Fondo Guatemateco para la Vivienda -
FOGUAVI-, congtituido bajo € Programa de Inversién de
Ministerio de Desarrollo Urbano y Rural; e Fondo de Crédito
Popular, congtituido bajo €& Programa de Inversion de
Ministerio de Finanzas Publicas; el Fondo Nacional de Cienciay
Tecnologia -FONACYT-, dependiendo directamente de la
vicepresidencia; y e FONAPAZ, congtituido bajo €l Programa
de Inversién de la Presidencia. Sin embargo, a su salida solo
operaba el FONAPAZ, con una asignacion presupuestaria del
0.9% del Presupuesto Tota de Egresos del Estado -PTEE-.

Durante el periodo del presidente Ramiro De Ledn se
crearon otros cinco: e Fondo de Inversion Socia -FIS,
aprobado por € Congreso de la Republica; € Aporte al
Desarrollo Rural -ADR-, administrado por la Secretaria
Ejecutiva de la Presidencia de la Republica; € Programa
Naciona de Autogestion para € Desarrollo Educativo -
PRONADE-, deperdiente del Ministerio de Educacion; el
Fondo de Desarrollo Indigena Guatemalteco -FODIGUA-,
administrado por la Secretaria Ejecutiva de la Presidencia de la
Republica; y e Fondo Nacional para la Reactivacion y
Modernizacién de la Actividad Agropecuaria -FONAGRO-,
dependiente del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Alimentaciéon. En 1995 se presupuestaron nueve fondos sociales
con una asignacion del 6.4% del PTEE.

Durante el periodo del presidente Alvaro ArzU se crearon

a menos otro cuatro fondos: & Fondo Naciona de
Conservacion Natural -FONACON-, dependiente del Consgo
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Naciona de Areas Protegidas -CONAP-; e Fondo
Guatemalteco del Medio Ambiente -FOGUAMA-, dependiente
de la Comision Naciona del Medio Ambiente -CONAMA-; &l
Fondo de Desarrollo de la Telefonia Rural -FONDETEL- vy €
Fondo Via, dependientes del Ministerio de Comunicaciones,
Infraestructura y Vivienda -MIV-. A partir de 1996 se elimind
el Aporte a Desarrollo Rural. Llegado e afio 2000 los Fondos
Socides se han constituido en un importante cana de la
inversén publica, y ya se les asigna mas de 10% de
presupuesto total de ingresos y egresos a once de ellos.
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Ampliacién del gasto publico
Incremento del presupuesto de los gastos después de ser
aprobados por e Congreso de la Republica.

Amortizaciones de la deuda
Devolucién gradual o pago del principal de una deuda adquirida.
La amortizacién no incluye € pago de intereses de la deuda.

Arancel

Impuesto a comercio exterior por importacién y exportacionde
un bien o un servicio. Puede ser ad valorem (como un
porcentaje sobre el valor de los bienes), o especifico (como una
cantidad determinada por unidad de peso o de volumen).

Balance de Cuenta corriente

Diferencia entre los ingresos corrientes y 1os gastos corrientes de
un presupuesto, y, en un contexto fiscal, del presupuesto
publico. Puede hablarse también en términos de la balanza de
pagos del pais, e implicala diferencia que hay entre los ingresos
y los gastos corrientes del pais con otros paises del mundo.

Balance financiero o balance dela finanzas publica
Diferencia entre los ingresos y egresos totales obtenidos en un
periodo determinado. El balance puede implicar un déficit o un
superavit fiscal. Este resultado se obtiene a restar los gastos
totales del Estado (excluyendo los pagos de deuda publica) de
los ingresos totales del Estado (excluyendo el aumento de la
deuda publica).

GLosARIO DE TERMINOS FISCALES

Cargatributaria
El total de ingresos tributarios expresado como porcentaje de la
produccion total del pais (Producto Interno Bruto —PIB-) de un
ano determinado.

Cargatributaria neta
Son los ingresos tributarios como porcentgje del PIB menos las
devoluciones del crédito fiscal del IVA.

Colocaciones externas
Titulos de deuda publica denominados en moneda extranjera
gue se sacan ala venta a mercado.

Colocacionesinternas
Titulos de deuda publica denominados en moneda local que se
sacan al mercado para su venta.

Criterio de asignaciéon
Norma para juzgar cdmo destinar los recursos a un UsO
determinado.

Déficit fiscal
Cuando los egresos del fisco superan sus ingresos (véase
Balance financiero o balance de |as finanzas publicas).

Deuda publica
La que @ Gobierno contrae mediante préstamos y empréstitos.
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Deuda externa

Préstamos en moneda extranjera concedidos por entidades
internacionales, gobiernos extranjeros, 0 mediante las
colocaciones externas adquiridas por individuos locales o
extranjeras.

Deudainterna

Préstamos en moneda local concedidos por bancos, entidades
comerciales del pais o por personas individuales locaes o
extranjeras.

Donaciones
Otorgadas por otros gobiernos, por instituciones internacionales
y por particulares a favor del Estado.

Ejecucion del presupuesto

L os resultados presupuestarios obtenidos al final del periodo o
gercicio fiscal. Necesariamente, se hace una comparacion entre
las cantidades presupuestadas y las verdaderamente g ecutadas,
tanto del lado de los ingresos como de los gastos.

Ejercicio Fiscal
El correspondiente a un afio calendario.
Equilibrio fiscal

El que se logra ente cuando los ingresos y los egresos del
presupuesto publico son iguales.

GLosARIO DE TERMINOS FISCALES

Evaluacion social de los proyectos

Mide la contribucion que e proyecto hace a la economia total
del pais; es decir, dicha evaluacion considera los efectos de los
proyectos sobre el bienestar econdémico de todo el pais.

Expansion del gasto
Incremento del gasto gecutado por las instituciones del sector
publico.

Fuente de financiamiento
Origen de los recursos para que financian determinada partida
de gastos.

Gasto corriente o de funcionamiento

De acuerdo con el Manual de Planificacion y Programacion
Presupuestaria del Sector Publico de Guatemala, "todas las
asignaciones 0 erogaciones que se destinen u ocasionen los
programas de funcionamiento de la administracion publicay las
trarsferencias corrientes que no se convierten en inversion, asi
como ciertas inversiones para fines militares, de acuerdo con €
sistema de cuentas nacionales. Se exceptlan de lo anterior los
gastos en compras de equipo duradero que se debe de clasificar
en gastos de capital aunque su utilizacion sea en programas de
funcionamiento, ya que la vida Util del equipo, sobrepasa la
anualidad.”

Gasto de capital

De acuerdo con e Manua de Planificacién y Programacion
Presupuestaria del Sector Publico de Guatemala, son "todas las
asignaciones 0 erogaciones gque ocasionen los programas de
inversion (directa, indirectay reconstruccion nacional), asi como



GuiA DE ASPECTOS PRESUPUESTARIOS Y FISCALES

la adquisicion de maquinaria, equipo e inmuebles y sus
reparaciones extraordinarias por contrato que registren los
programas de funcionamiento, ya que su destino tiende a
aumento de la capacidad instalada y activos del sector publico,
lo cua contribuye a la formacién bruta de capital fijo de la
Nacion..."

Gasto de inversion

Gasto que incrementa la capacidad productiva (incrementa el
“stock” de capital). Pertenecen a esta tipo de gastos los créditos
presupuestarios programados por las ingtituciones publicas en la
categoria “proyectos’, asi como en los renglones de los grupos
de gastos “transferencias de capital” y “activos financieros’
incluidos en otras categorias programéticas distintas a
“proyectos’.

Gastos gjecutados
Corresponde a los gastos clasificados como devengados por le
SIAF; es decir, una vez registrado € compromiso y habiéndose
cumplido con los requisitos para € reconocimiento de la
obligacion de pago.

Gasto multirregional
Se refiere a aquellos casos que € gasto se refiere a mas de una
region o que no sea posible su determinacion precisa.

Gasto en recurso humano

Se refiere a los gastos de funcionamierto destinados a mejorar
cualitativamente a recurso humano. En los informes de
Ministerio de Finanzas Publicas se incluyen en esta clasificacion
los gastos de las categorias programaticas “actividades’ de las

GLosARIO DE TERMINOS FISCALES

siguientes funciones. saud y asistencia social, trabajo y
previsén social, educacién, cultura y deporte, ciencia y
tecnologia, agua'y saneamiento.

Gasto social

Comprende todo gasto llevado a cabo por instituciones publicas
y con alguna connotacién social. Se utiliza comunmente la
findidad “Servicios Socides’ del Sistema Integrado de
Administracion Financiera (SIAF).

I mpuestos directos
Aquellos que recaen sobre los ingresos o el patrimonio de las
personas - en teoria no son trasladables de una persona a otra -.

I mpuestos indirectos
Aquellos que son trasladables por la persona inscrita como
contribuyente ante el fisco a los consumidores o usuarios.

Inflacién

Aumento general y sostenido del nivel general de precios; es €
incremento en € costo de una canasta representativa de bienes y
servicios. En la medida que es mayor e aumento de la cantidad
de dinero, mayor sera lainflacion.

I ngresos presupuestados
Aquellos cuya percepcion es aprobada por € Congreso de la
Republica.
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I ngresos corrientes

Aquellos que se obtienen en su mayor parte de los impuestos, y
en una fracciébn menor de transferencias, cobro de tarifas,
licencias, derechos o donaciones.

I ngresos de capital

Aquellos que se obtienen por la suma de la venta de activos
fijos, por transferenciay por e pago de préstamos a favor del
Estado.

I ngresos de fuentes financieras
Aquellos que se reciben por medio del endeudamiento publico y
otros como por la desincorporacion o privatizacion de activos.

Ingresos tributarios
Los percibidos por €l cobro de los impuestos.

Ingresos no tributarios

Los percibidos por € cobro de derechos y tasas, por €
arrendamiento de edificios, equipos e instalaciones, por multas,
por aportes a regimenes de prevision social descontados a los
trabajadores del Estado, por la venta de bienes 'y servicios de la
Administracion Publica, por intereses y dividendos percibidos
por € Estado.

Inversién en capital

Recursos gque se dedican a la formacion de capital humano y
fisico, a diferencia de los recursos que se utilizan para garantizar
el funcionamiento del aparato gubernamental.
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Inversion fisica

Se refiere a los gastos para la gecucion de proyectos y obras
para crear, ampliar 0 megjorar un medio de produccién. En este
tipo de inversion se incluyen los gastos contenidos en la
categoria de “proyecto” y las asignaciones con cargo a los
renglones de gasto del grupo “transferencia de capita” que
deben incluir en categorias diferentes a“ proyecto”.

Inversién financiera

Se incluyen en este tipo de gasto |as erogaciones con cargo a los
renglones del grupo “activos financieros’ que e sector publico
no empresaria destina a: participacién de capital, adquisicion de
acciones u otros valores representativos de capital de empresas
publicas, indtituciones nacionales e internacionades, y la
concesioén de préstamos.

Licencias
Certificado para e gercicio de una actividad o importacién/
exportacién de un producto.

Liquidacion anual
El estado final de las cuentas del presupuesto.

Multas
Sanciones pecuniarias impuestas por e Estado.

Personal a destajo
Personal remunerado por obra o tarea especifica.
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Personal en cargosfijos

Personal bajo e renglon 011 de la clasificacion por objeto del
gasto, contratado para determinado cargo o puesto por tiempo
indefinido.  Personal  permanente  que se  encuentra
presupuestado.

Personal por jornal
Personal contratado cuya remuneracion se expresa en términos
de horas laboradas d dia

Personal temporal:

Personal bajo e renglon 029 de la clasificacion por objeto del
gasto, contratado para determinado cargo O puesto, por un
periodo de tiempo previamente determinado.

Palitica fiscal

El conjunto de estrategias y acciones relacionadas con los
ingresos y los egresos del Estado - incluyendo todos |os recursos
del patrimonio publico -.

Presupuesto General del Estado

Las obligaciones que el Estado se ha comprometido a satisfacer
en cada aflo con relacion a los servicios que hayan que
mantenerse en € mismo, y e calculo de los recursos o medios
gue se consideren realizables para cubrir aquellas atenciones.

Precio
Es la cantidad de dinero dado a cambio de una mercancia o
servicio.

GLosARIO DE TERMINOS FISCALES

Producto I nterno Bruto -PIB-

Es e valor agregado de los bienes y servicios producidos en un
territorio o pais durante un periodo de tiempo, generalmente un
ano.

Programa de inversion

Rubro que forma parte de una de las clasificaciones del gasto
publico (estructura programética; funcionamiento, inversion y
deuda publica).

Recursos publicos
Son aquellos que forman parte del patrimonio del Estado.

Regalias

Ingresos por la explotacion de bienes que pertenecen a Estado,
mediante actividades como la mineria o explotacién petrolera,
por g emplo.

Servicios a la deuda publica
Son los intereses, comisiones y amortizaciones pagadas en
concepto de la deuda publica.

Servicios econdémicos

Unade las seis clasificaciones del SIAF denominada “finalidad”
e incluye todos los gastos correspondientes a las acciones de
gobierno vinculadas a la produccién de bienes y servicios para
el desarrollo econémico en las siguientes funciones: mineria e
hidrocarburos, energia, comunicaciones, transporte, industria y
comercio, turismo, agropecuario, financieras y seguros, y otras
actividades de servicios econoémicos.
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Servicios sociales

Unade las seis clasificaciones del SIAF denominada “finalidad”
e incluye todos los gastos correspondientes a servicios prestados
a la comunidad, a los hogares y a las personas en las siguientes
funciones. salud y asistencia social, trabajo y prevision social,
educacion, cultura y deporte, ciencia y tecnologia, agua y
saneamiento, vivienda, desarrollo urbaro y rura, medio
ambiente y otras actividades de servicios sociales.

Superavit corriente
Cuando los ingresos corrientes son mayores a los egresos
corrientes.

Superavit fiscal

Cuando los ingresos publicos son mayores que los egresos
publicos (véase Balance financiero o balance de las finanzas
publicas).

Tasadeinterés
Al hablar de deuda publica, constituye € costo que se debe
pagar por las obligaciones o deudas contraidas.

Tasas
Contribucion fijada oficiamente para ciertas mercaderias.

Transferencias presupuestarias

Operaciones financieras redlizadas dentro de un presupuesto
para redistribuir |os recursos de una entidad publica a otra.
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Transferencias corrientes

De acuerdo con e Manual de Planificacion y Programacion
Presupuestaria del Sector Publico de Guatemala, incluye
"aguellos ingresos que no tienen origen tributario o
paratributario ni fundamento en una contraprestacion financiera
de bienes o servicios por parte del ente publico que recibe."
Tiene tres subdivisiones que son a) las transferencias del sector
externo; b) del sector privado y c) del sector publico

Transferencias de capital

De acuerdo con e Manua de Planificacién y Programacion
Presupuestaria del Sector Publico de Guatemala, "comprende las
asignaciones de recursos en términos financieros que se
trasladan entre las ingtituciones del sector publico o fuera de €,
sin gue exista contraprestacion alguna del que las recibe y
siempre que su utilizacion se destine a gastos de inversion.”

Tributo
Es &l impuesto o contribucion especial impuesta por el Estado.

92



