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Introduccion

El presupuesto es la herramienta para materializar las politicas publicas y lograr los
resultados que necesita el pais (mejor educacion, mejor salud, mayor inversion, entre otros)
Sin embargo, la préxima administracién se vera con un problema de recursos (en realidad
todas las administraciones deben de hacer el mejor uso de los recursos limitados) y por lo
tanto, debera tener muy claras sus prioridades con el fin de utilizar de la mejor forma los
recursos que se tienen.

Este documento tiene como objeto aportar a la discusién del proceso de aprobacién del
presupuesto, a fin que para el 2016 se tenga un presupuesto acorde a la realidad
macroeconémica del pais pero que sea suficiente para que el gobierno pueda tener
resultados importantes en su primer aiflo de gobierno. Los supuestos que se tomaron en
cuenta fueron los siguientes:

a) Por el lado del ingresos:
1. Se debe contar con un nuevo disefio de la SAT para promover su eficiencia y
transparencia.
2. No existird una reforma tributaria en 2016, tal y como lo han prometido
ambos candidatos.
3. Si bien se contratard deuda, estd deberd estar orientada a proyectos que
sean rentables.
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b) Por el lado de los gastos:

1. Se adapta el presupuesto a los temas estratégicos para el desarrollo del pais
(Agenda de Desarrollo).

2. Se busca orientarse en base a resultados. Los programas de asistencia se han
ejecutado durante 8 afios y éstos no han tenido los resultados esperados:
misma desnutricién crénica y cobertura educativa, los programas son
clientelares.

3. La cobertura y calidad de salud y educacién son malos a pesar que se gasta
mas, pero en incrementos salariales masivos debido a los ultimos pactos
colectivos. Se debe evaluar su renegociacion.

4. No se evalia la obra que ejecutan los Consejos de Desarrollo, ni sus
resultados. Tampoco existe coordinacidn con las politicas sectoriales.

c) Porellado de la mejora en la ejecucion
1. Se requieren datos e informacion, asi como mediciones para rendir cuentas
por lo que en 2015 se debe realizar un censo y encuestas de victimizacion.
2. Se debe elaborar un censo de empleados publicos.

El documento se divide en cuatro secciones. La primera seccién incluye datos generales del
presupuesto que permiten dar un contexto a la discusidn. La segunda seccion incluye un
analisis de los ingresos esperados para el afio 2016. La tercera seccion muestra el analisis
sectorial de educaciéon y salud (por ser dos de las entidades sociales con mayor
presupuesto), el presupuesto del Ministerio de Gobernacidn, los Consejos de Desarrollo y el
Ministerio de Comunicaciones. La ultima seccidén presenta las principales conclusiones y
recomendaciones.

1. Presupuesto 2016

El proyecto de presupuesto 2016 asciende a Q72,430 millones, lo que implica un aumento
de 2.6% en comparacion con el presupuesto del afo anterior, un aumento que aparenta ser
relativamente moderado si no se toma en cuenta el incremento del 5.4% entre 2014 y 2015
y el aumento del 12.5% entre 2011 y 2012.

En el presupuesto de 2016, el 64% se destina a funcionamiento, 18% a inversién y 17% al
servicio de la deuda. Lo anterior es un indicativo de la rigidez que tiene el presupuesto y
que tiene una implicancia en su capacidad para el logro de metas.’

Dentro del presupuesto de la Administracidon Central, es el Ministerio de Educacion el que
mas peso tiene dentro del proyecto de presupuesto para el afio 2016, con una asignacion
del 18%, seguido por el Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social (8%), el Ministerio de
Comunicaciones Infraestructura y Vivienda (7%) y el Ministerio de Gobernacién, con una

' E1 81% del presupuesto ejecutado en el 2014 fue en gastos rigidos. CIEN, 2015.
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asignaciéon del 6% del presupuesto total (ver Grafico 1). Debe mencionarse que esta
composicidn se asemeja a los presupuestos de afios anteriores, lo cual no sorprende por la
caracteristica inercial del proceso de elaboracion del presupuesto.

Grafica 1. Composicion del proyecto de presupuesto 2016 por entidad
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Fuente: elaboracidn propia con base en el Proyecto de Presupuesto 2016.

Existe un aumento sostenido al que debe prestarle una particular atencion, y es el aumento
en el gasto por remuneraciones del personal en el sector publico.

Grafica 2. Composicion del proyecto de presupuesto 2016 por entidad
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Fuente: elaboracion propia a partir del Proyectos de Presupuesto para los
afios indicados en la grdfica.
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En la Gréafica 2 se observa que la proporcién de remuneraciones respecto del presupuesto
total se ha incrementado de forma sostenida, pasando de 21% en el afio 2006 a 30% en la
propuesta de presupuesto del afio 2016. Por lo contrario, la proporcidn de gasto de capital
respecto del presupuesto total se ha ido reduciendo afio con afio. Una pregunta que se
debe responder es si el aumento en personal o en incrementos salariales tienen un efecto
directo en el logro de objetivos.

En la Tabla 1 se puede observar la cantidad de personal programado (es decir la cantidad de
personal que se programa en la propuesta de presupuesto) para el periodo 2012-2016. El
Ministerio de Educacion es el que posee una mayor cantidad de personal (representa el
62% del total de personal de la Administracién Central). Le sigue el Ministerio de
Gobernacién (13.4%), el Ministerio de la Defensa (8.3%) y el Ministerio de Salud Publica y
Asistencia Social (7.7%). El aumento de la proporcién que representa las remuneraciones
respecto del total del presupuesto se puede explicar por dos motivos: a) aumento de
personal y b) aumento en el promedio de las remuneraciones de cada personal contratado
(es decir aumento en salarios y/o bonificaciones u otros beneficios monetarios). En la Tabla
1 se puede notar que si bien la cantidad de personal aumenté 10.2% (de 297,832 en el aio
2012 a 328,176 en el afio 2016), también aumenté en 30.5% el promedio de ingresos
pagados a cada funcionario: de Q50,510 anuales por cada trabajador en el afio 2012 a
Q65,926 anuales por trabajador en el afio 2016.). Lo anterior crea la necesidad que para
analizar recortes al presupuesto necesariamente se tiene que analizar el rubro de
remuneraciones, rubro que suele ser extremadamente rigido y que resta margen de
maniobra para el reacomodo de recursos. Particular atencién deberan recibir los pactos
colectivos que hacen que el gasto en remuneraciones sea aun mayor cada afo, lo cual no
necesariamente ha traido consigo mejoras en la prestacién de servicios sociales para la
poblacién.

Tabla 1. Personal en cada institucion y remuneraciones

2012 2013 2015 2016
Presidencia de la
Republica 1,246 1,243 1,267 1,275
Ministerio de
Relaciones Exteriores 748 785 802 839
Ministerio de
Gobernacion 33,058 34,534 41,101 43,830
Ministerio de la
Defensa Nacional 21,414 23,896 27,232 27,256
Ministerio de Finanzas
Publicas 1,422 1,423 1,513 1,502
Ministerio de
Educacion 198,172 202,507 202,388 204,653
Ministerio de Salud
Publica y Asistencia
Social 23,872 24,472 24,990 25,273
Ministerio de Trabajo
y Previsién Social 840 929 956 961
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Ministerio de

Economia 453 452 458 458

Ministerio de
Agricultura,
Ganaderiay

Alimentacidn 1,247 1,413 1,513 1,385

Ministerio de
Comunicaciones,
Infraestructuray
Vivienda

Ministerio de Energia
y Minas

Ministerio de Cultura
y Deportes
Secretarias y Otras
Dependencias del
Ejecutivo

Ministerio de
Ambiente y Recursos
Naturales

6,751 6,732 6,392 6,365

344 344 342 340

2,642 2,786 3,524 3,548

4,745 5,268 5,840 6,063

523 523 527 552

Ministerio de

Desarrollo Social 0 2,366 3,886 3,520

Procuraduria General

de la Nacién 355 356 356 356

Total Personal

297,832

310,029

323,087

328,176

Remuneraciones

Q15,043,600,000

Q16,593,600,000

Q19,813,000,000

Q21,635,300,000

Ratio Remuneracion/
personal

Q50,510

Q53,523

Q61,324

Q 65,926

Fuente: elaboracidn propia a partir del Proyectos de Presupuesto.

2. Presupuesto de Ingresos

Mucho se ha discutido acerca de la sobre estimacion de las metas de recaudacion tributaria
durante el actual periodo de gobierno. Discusidon que ha dejado de lado el andlisis de la
recaudacion en un horizonte mas amplio de tiempo. Si bien las metas de recaudacion
utilizadas para el analisis presupuestario han sido sobre estimadas de manera consistente
en los afos recientes, la recaudacién observada sigue mostrando un comportamiento
altamente inercial, solamente perturbado por las distintas reformas tributarias a lo largo del
tiempo. En general, mas alla de los cambios en la estructura de la recaudacién inducidos por
estas reformas tributarias, la recaudacién sigue muy de cerca lo que sucede con los distintos
comportamientos del Producto Interno Bruto.

En promedio, la mayor parte de los elementos de la recaudacion nominal crecen en funcion
de la tasa de crecimiento del PIB y de la inflacién observada, salvo por el caso de los
derechos arancelarios y el IVA sobre las importaciones, los cuales fluctian en funcion del
precio medio de las importaciones y el tipo de cambio. En tal sentido, dadas las perspectivas
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econdmicas mundiales de crecimiento econdmico, tasas de interés y precios de los
principales productos de importacidn y exportacidn, no se esperan cambios dramaticos en
2016 respecto de los tres afios anteriores. Razén por la cual seria bastante probable que los
distintos componentes de la recaudacion tributaria mantengan durante 2016 la tendencia
gue han observado en los afios recientes.

Si bien el caso de La Linea amerita un estudio detallado del impacto de la defraudacién
tributaria y el contrabando sobre la recaudacién de derechos arancelarios e IVA sobre
importaciones, al no existir informacion detallada acerca de la gravedad del problema,
resulta muy complicado establecer el impacto especifico de la misma sobre la recaudacion,
asi como el impacto que podria tener una eventual reestructuracion interna de la SAT. De
esa cuenta, asumiendo que durante el 2016 no suceda nada significativo con la capacidad
de fiscalizacion de la SAT o una reestructuracién administrativa, y a manera de calculo
rapido, sin entrar en grandes sofisticaciones técnicas para determinar el comportamiento
individual de la recaudacion de cada impuesto, se esperaria que la recaudacién nominal
crezca, como minimo, en 2016 entre 5% y 6% (en funcion de una tasa esperada de inflacién
entre 2% y 2.5% y un crecimiento real de la economia entre 3% y 3.5%).

De esa cuenta, partiendo de una recaudacién estimada de Q 50.4 millardos en 2014, se
esperaria que por puro efecto de la inflacion (2% aproximadamente en 2015) y crecimiento
econdmico (3.5% aproximadamente en 2015) la recaudacion para el afio 2015 deberia
alcanzar los Q 53 millardos. Segun estimaciones recientes de la SAT, la recaudacion
esperada para finales de 2015 se espera alcance unos Q50.4 millardos, una brecha estimada
alrededor de los Q2 millardos. Partiendo de esta estimacién, se esperaria que la
recaudacion tributaria alcance unos Q 54 millardos para el 2016, de acuerdo a los factores
explicados en el parrafo anterior. Estimacién que coincide, a grandes rasgos, con la
estimacion de ingresos consignada en el presupuesto. Meta que no parece dificil de lograr
en la medida que la administracion tributaria no se siga debilitando y se logre una
reorganizacion interna efectiva. Sin embargo, en el Proyecto de Presupuesto existe un
bolsén de Q1.5 millardos que se explica debido a mejoras en eficiencia en la recaudacion, lo
cual genera dudas sobre si se podria lograr obtener esa cantidad si no se hacen reformas de
fondo.

El proyecto de presupuesto consigna un déficit fiscal de un 1.9% del PIB que, si bien podria
ser financiado con emisidn de bonos internos o colocacion de deuda externa, no tiene plena
justificacion en base a la calidad y eficiencia actual del gasto publico. De esa cuenta, se
recomienda reducir el déficit fiscal proyectado a menos del 1.5% del PIB para el 2017; 1%
para el 2018; 0.5% para el 2019, y; 0% para el 2020. Recorte que, primordialmente debe
provenir de una reduccién en gastos de funcionamiento, despilfarro, corrupcion e
ineficiencia en la ejecucién del gasto.
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3. Andlisis sectorial de la Propuesta de Presupuesto de Gastos

a. Educacion

Los desafios educativos mas importantes, los cuales se reportan en los estudios y analisis
mas recientes son: a) Insuficiente cobertura en la preprimaria y en el ciclo basico del nivel
medio; b) Elevado porcentaje de fracaso escolar, debido a la alta repitencia y abandono
escolar; c) Deficiencias importantes en el aprendizaje de los estudiantes, que se constatan
por los resultados logrados por los alumnos en las pruebas nacionales, que se realizan a
estudiantes de la primaria, asi como a los de basicos y graduandos del diversificado. En las
ultimas pruebas realizadas a los estudiantes de sexto grado el 46% alcanza el nivel esperado
en matematica al concluir la primaria y el 36% logra el nivel en lectura. En cuanto a los
graduandos, el 27% alcanza el nivel esperado en lectura al graduarse, y solamente 8.5% en
el area de matematica.

Esto refleja que el sistema educativo no estda cumpliendo con su objetivo de formar a los
nifios y jovenes guatemaltecos con las competencias para la vida y el mundo laboral que
requieren para ser ciudadanos exitosos y personas que alcanzan su maximo desarrollo
humano. Uno de los elementos clave en el proceso educativo es la preparacion del
docente. Segun las pruebas diagndsticas a los docentes que optan a una plaza, el sistema a
lo largo de los afos habia generado un sistema de formacidn de docentes con graves
deficiencias y un proceso de seleccion que no ha llevado a contratar a los mas capacitados.

Para lograr una mejorar en la cobertura y la calidad de la educacién, los tres temas mas
relevantes recomendados por CIEN en la Agenda de desarrollo son:

1) Ampliar la cobertura de preprimaria

2) Mejorar la eficiencia interna

3) Crear una estrategia y su ejecucion de ampliacion de cobertura de secundaria

*Vision del sector

Un pais con mejores indicadores educativos debido a una gestion mas eficiente de los
recursos fisicos, financieros y humanos del Ministerio de Educacién. Hacia el final del afio
se espera haber tomado decisiones y enfocado las acciones para aumentar la cobertura en
la preprimaria, mejorar la eficiencia del sistema reduciendo la repitencia y la desercidn, asi
como mejorando la administracion del recurso humano docente, habiendo implementado
acciones enfocadas a la seleccidon de maestros por mérito e incorporado elementos para la
implementacién de una carrera docente que cuente con evaluacién del desempefio.

*Prioridades para el 2016
1) Disefar e implementar una estrategia de ampliacién de cobertura y mejoramiento
de la calidad de la educacién preprimaria
2) Fortalecer las capacidades de los docentes
3) Llevar a cabo una reestructuracion del sistema actual con el objetivo de mejorar la
gestion de los programas y direcciones departamentales para asegurar el uso mas
eficiente de los recursos fisicos, humanos y financieros y promover la participacion

8
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de los padres de familia.

*Justificacion de recorte y montos

En el proyecto de presupuesto de ingresos y egresos del Estado para el afio 2016
presentado al Congreso de la Republica se solicitan Q. 12,887.6 millones para el Ministerio
de Educacién -MINEDUC- (17.8% del presupuesto total y la mayor asignacién que se realiza
a los distintos ministerios).

El principal rubro de gasto en el proyecto de presupuesto del Ministerio de Educacion para
2016 es el de Salarios y Remuneraciones, que asciende a 81.3% del total incluyendo al
personal en los renglones 011, 021, 022, 29 y 031. Es de resaltar que en el periodo
mencionado éste fue el rubro principal de crecimiento. En los ultimos tres afios se
otorgaron incrementos salariales de 30 por ciento, derivados de lo establecido en el Pacto
Colectivo, de la forma siguiente:

* En2013-8%

* En2014-10%

* En2015-12%

Si se compara con el indicador de inflacion, que en 2013 fue 4.3%, en 2014 3% y en 2015 se
espera cierre en 2% (suma: 9.3%), el aumento de 30% lo supera significativamente. Esto
implica que se ha dado un importante aumento salarial en términos reales, que ha
permitido los salarios de los docentes guatemaltecos se acerquen e incluso superen a las
remuneraciones promedio de los docentes en los paises de Centroamérica. Por otra parte,
es de resaltar que los aumentos salariales no han estado vinculados a la calidad de la
educacion, la cual se verifica, entre otros criterios, por medio de los resultados de las
pruebas nacionales formuladas a los alumnos de los distintos niveles educativos.

Una deficiencia detectada en el presupuesto asignado al MINEDUC en los ultimos afios y
gue se manifiesta de la misma manera en el proyecto de presupuesto 2016 es la carencia o
insuficiencia de recursos para financiar programas y estrategias relacionadas con la calidad
educativa. Por ejemplo, en el proyecto de presupuesto no se han programado fondos para
la dotacién de recursos tecnoldgicos a los centros educativos; la introducciéon de la
tecnologia en los centros educativos es uno de los rubros que se ha dejado de financiar por
la insuficiencia de recursos. Asimismo, no se han programado fondos para implementar el
acompafiamiento pedagdgico, denominado el Sistema nacional de acompafiamiento
escolar, SINAE. Segun datos del Viceministerio de Disefio y Verificacién de la Calidad,
responsable de la implementacion de dicho sistema, se requeririan al menos Q. 300
millones para el primer ano, conforme al modelo que se ha propuesto. Aunque se requiere
también un marco legal que ampare el nuevo sistema de acompafiamiento escolar, la
carencia de fondos ha retrasado la estrategia de acompanamiento pedagdgico, que viene a
ser clave para el fortalecimiento de los centros educativos y del aprendizaje de los
estudiantes.
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*Propuesta de reasignacion de fondos en MINEDUC

La educacion debe ser una de las prioridades de la préxima administracién. Sin embargo,
dada la escasez de recursos para el préximo afio se sugiere una disminucion de Q519.4
millones del presupuesto del MINEDUC, lo que equivaldria a un presupuesto total de
Q12,368.40, que es similar al presupuesto que obtuvo en 2015 (Q12,295.6 millones).

Entre los cambios a formular en el proyecto de presupuesto se encuentran los siguientes:

* Reformulacién del renglon de personal por contrato (021) reduciéndolo en Q. 600
millones (bajo la fuente financiera 11 — Ingresos corrientes). Deberd realizarse la
prueba diagndstica a todos los docentes que deseen optar a una plaza sea ésta
permanente bajo el rubro 011 o por contrato bajo el rubro 021. Para promover un
mejoramiento en la capacidad y nivel de preparacion de los docentes, se
recomienda mantener bajo la figura de contrato Unicamente a los docentes que
cumplan con la normativa actual de alcanzar 60 puntos en las areas que se evaltdan
en dicha prueba (lectura, matematica y habilidades pedagdgicas). Asimismo,
desarrollar una evaluacidn a los docentes del ciclo basico y diversificado. Ademas,
verificar en cada Direccién Departamental los indicadores de alumnos por docente
para reasignar a aquellos docentes que no cuentan con aula, o que cuentan con muy
pocos alumnos, ya que podrian unificarse secciones que cuenten con menos de 15
alumnos, por ejemplo.

* Los fondos adicionales a los existentes en el presupuesto 2016 que se destinen a
plazas docentes en el rubro 021 deberdn priorizarse para la contratacién de
maestros de preprimaria, en linea con el objetivo de aumentar la cobertura en este
nivel.

* Reasignar fondos para mejorar la formacién de docentes de preprimaria, la
introduccion de tecnologia en la educacién, programa de inglés y la transformacion
del nivel medio.

* Privilegiar las estrategias denominadas de éxito escolar (sin descuidar la calidad),
que tienen como objetivo reducir la repitencia y la desercidén, enfatizando
especialmente la atencién al primer grado de la primaria, aunque sin descuidar los
otros grados de primaria y primero basico, donde también se da un alto grado de
repitencia. De alli la importancia de fortalecer el rubro para acompafiamiento
técnico pedagégico.

* Reasignar fondos para ejecutar los programas de evaluaciones nacionales e
internacionales, compromisos que el pais ha contraido y que seran de utilidad para
tomar decisiones de mejora.

*Premisas
* No se podra realizar un aumento salarial generalizado debido a la insuficiencia de
fondos y a que ya se realizé un incremento de 30%, ejecutado en tres afios (2013 al
2015).
* Reasignar presupuesto para la dotacion de tecnologia a los centros educativos,
incluyendo bibliotecas digitales, dispositivos para los alumnos y para los docentes y

10
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conectividad.
* Fortalecer integralmente el nivel de preprimaria, priorizando la integracién de aulas
en las escuelas donde aun no se brinde servicio educativo en dicho nivel, formacién
de los docentes y contratacidon de maestros en este nivel educativo.
* Privilegiar innovaciones y modalidades flexibles en alianzas publico-privadas para
avanzar en la ampliacién de cobertura en el nivel medio.

Las modificaciones sugeridas se muestran en la Tabla 2:

Tabla 2. Modificaciones sugeridas al proyecto de presupuesto para el afio 2016 del

MINEDUC
Presupuesto | Presupuesto . e
Rubro .. . Cambio Justificacion
Solicitado Sugerido
Se debe hacer un estudio sobre las
necesidades de cada plaza 021 para
Puestos 021 Q709,000,000 | Q109,000,000 | Q600,000,000 | detectar las requeridas y tener
(fuente 11) procedimientos que garanticen que se
contratan a los mejores y no a los
referidos.
En el proyecto de presupuesto no se le
Profesionalizacién asigné.recu.rsos‘ ,para.la
docente (fuente 00.00| Q45,600,000 prof?smnallzacmn. Sin em?argo, se 5
11) con5|d.era que por ser una intervencion
de calidad debe contar con
(Q45,600,000) | presupuesto.
Fortalecimiento
de idioma |ngle,s Q0.00 Q5,000,000 . o
en el aula -segun Se sugiere iniciar con proyecto para la
CNB (Q5,000,000) | ensefianza de inglés.
Tecnologia para Se sugiere la implementacion de un
centros Q30,000,000 programa para dotar de tecnologia en
educativos Q0.00 (Q30,000,000) | los centros educativos.
Saldo | Q519,400,000

Fuente: elaboracion propia.

b. Seguridad

Las encuestas de percepcién muestran que la mayoria de los guatemaltecos percibe que la
inseguridad ciudadana es el problema mas grave que enfrenta el pais. En el afio 2014, el
17% de los guatemaltecos reportaron haber sido victimas de un hecho delictivo, siendo en
el 86% de casos victimas de robo. Sin embargo, otros delitos como homicidios y extorsion
siguen siendo los de mayor impacto por el dafio que causan. Actualmente se reportan 13
homicidios diarios y alrededor de 14 denuncias de extorsion, sin contar los delitos que no se
denuncian.

Aun asi, las estrategias para la provisién del servicio publico de seguridad ciudadana no han
priorizado acciones que incidan en una reduccion de los hechos delictivos. No fue sino hasta
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el aflo 2014 en que se publicé una Politica de Prevencion de la Violencia y el Delito, pero
aun no se han priorizado intervenciones especificas para poblaciones vulnerables. En la
Policia Nacional Civil =PNC- aun es un reto la profesionalizacion de sus integrantes y la
gestidn institucional. El Sistema Penitenciario opera al triple de su capacidad instalada, lo
qgue ha derivado en la pérdida del control interno. Algunos internos contindan delinquiendo
desde las carceles y no se estan implementando programas efectivos de rehabilitacién.

Para lograr la seguridad ciudadana, los tres temas mas relevantes son:
1) Implementar programas especificos de prevencion de la violencia
2) Fortalecer los procesos de profesionalizacién y gestién de la PNC
3) Recuperar el control de las carceles.

*Vision del sector
Un pais con mas seguridad ciudadana. Hacia el final del afio se espera bajar los indicadores
delictivos a través de acciones enfocadas a la prevencion y el fortalecimiento institucional.

*Prioridades para el 2016
1) Invertir en programas de prevencion de la violencia enfocados a jovenes vulnerables
de barrios marginales
2) Fortalecer el proceso de reforma policial enfocado en la gestidn y profesionalizacién
3) Inversidn en infraestructura penitenciaria

*Justificacion de recorte y montos.

En el proyecto de presupuesto de ingresos y egresos del estado para el afio 2016
presentado al Congreso de la Republica se solicitan Q4,637.9 millones para el Ministerio de
Gobernacién —MINGOB- (6.4% del presupuesto total). De este monto, se destinan Q143.3
millones a inversidn (3.1% del presupuesto del MINGOB).

Segln las estimaciones, el presupuesto del MINGOB se puede reducir en Q112.6 millones,
lo cual incluye una reasignacion del presupuesto por Q530 millones para inversion adicional
en infraestructura penitenciaria los cuales no estaban programadas en la propuesta. El
monto fue calculado de la siguiente forma:

* Comisién Nacional de la Reforma Policial -CNRP-: en el proyecto de presupuesto se
destinan Q62.97 millones. Se sugiere reducirlo a Q22.97 millones. Este monto es
similar a lo gastado por la CNRP en gastos de personal en 2013 y 2014. La CNRP debe
dejar de ser un ente ejecutor del presupuesto para ser un ente asesor, tal como lo
contempla su acuerdo de creacidn. En afios anteriores ejecutd varios millones para
el mantenimiento de edificios (Q13 millones en 2014), lo cual debe ser un gasto
corriente de la Direccion General de la Policia Nacional Civil.

* Formacion y especializacidon de personal policial: se destinan Q121.8 millones. Se
sugiere asignarle Q37.4 millones (incluye Q4.4 millones destinados a personal
policial con formacién especial). Se mantendrdn los programas de formacién policial
especial y de la Escuela de Formacién de Oficiales. Se suspendera la formacién de
nuevos agentes de la policia en el primer afo. En el periodo de 2012 a 2015 se
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graduaron e incorporaron 12,250 agentes de policia. Ademas, hay 2,280 aspirantes
en las diferentes sedes de la Academia, con lo que sumarian 14,530 agentes
adicionales, lo cual es un incremento sustancial. Sin embargo, se detectaron
deficiencias en el reclutamiento y la formacién de los agentes, por lo que los Q33
millones que quedan disponibles se deben destinar a: 1) sufragar gastos de
operacion, 2) para el disefio de criterios técnicos y cientificos para la admision de
nuevos agentes a reclutar en los préximos afios y 3) para la formacién del personal
docente de la academia.

* Infraestructura penitenciaria: se destinan Q74.9 millones para equipamiento del
Sistema Penitenciario. Se recomienda incrementar Q530.1 millones para hacer un
total de Q605 millones. Desde el afio 2014 se hablé de la construccion de 40
modulos de des hacinamiento en las Granjas de Rehabilitaciéon de Canada en
Escuintla (24 moddulos a Q700 millones y 3,400 espacios) y de Cantel en
Quetzaltenango (14 moddulos a Q400 millones y 2,300 espacios) con un costo
proyectado de Q1,100 millones y 5,700 nuevos espacios. Finalmente a finales del
afio 2014 solo se firmé un contrato por Q755 millones para construir los 24 médulos
en la Granja Canada. Sin embargo, en 2015 solo se hizo un pago anticipado por Q150
millones, por lo que se necesitarian 605 millones para terminar la construccién.

* Servicios de educacion y seguridad vial: Se solicitan Q195.4 millones. Se sugiere
eliminar el programa de sefalizacién de transito y semaforizacién de carreteras por
Q79.9 millones debido a que aunque es una obligacién del Departamento de
Transito, no se considera una inversion prioritaria para el siguiente afio. A futuro
habria que revisar la Orden General 75-2014 (inciso g del articulo 5) de la Direccidn
General de la PNC, la cual regula el Departamento de Transito, para que dicho
departamento no interfiera con las obligaciones del Ministerio de Comunicaciones,
Infraestructura y Vivienda en lo concerniente a la sefalizacién vial.

* Combate a la narcoactividad. Se solicitan Q147 millones. Sin embargo, se
recomienda eliminar los Q135 millones del programa “Planes estratégicos disefiados
para la coordinacion interinstitucional para el desarrollo de la estrategia nacional
contra la narcoactividad”, dado que no existe claridad qué resultado se quiere
alcanzar con dichos planes y no se consideran de impacto.

* Direccion General de Migracién: Se solicitan Q246.8 millones para servicios de
migracion y extranjeria. Se recomienda asignarle Q166.7 millones. Lo asignado en el
2015 Q150 millones (el promedio devengado en los ultimos 4 afios fue Q133
millones, es inexplicable este incremento del presupuesto). Esto implica eliminar los
Q80.1 millones destinados al programa “certificacion de carencia de arraigos
emitidas a personas”.

* Direccion General del Diario de Centroamérica y Tipografia Nacional: Se solicitan
Q89.4 millones, de los cuales Q46.7 son para “documentos impresos”. Se
recomienda asignarle Q50 millones (en cuatro afios anteriores se devengaron en
este renglén Q45 millones en promedio). Al programa de “documentos impresos” se
recomienda asignarle Q7.3 millones.

* Plazas nuevas: Se solicita financiamiento para 2,729 plazas nuevas. Se sugiere no
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contratar mas personal el proximo afio con lo cual se reduciria en presupuesto en
aproximadamente Q183.8 millones.

El resultado de las modificaciones anteriormente mencionadas se puede observar en la

Tabla 3.
Tabla 3. Modificaciones sugeridas al proyecto de presupuesto
para el afio 2016 del MINGOB
Pres esto Pres esto .
Rubro . ':lpu u!)u Cambio Justificacion
Solicitado Sugerido
Algunas de las actividades que
jecuta ref licial
Reforma Policial Q62,968,000 Q22,968,000 Q40,000,000 | SIECU reTOrma POTctal no son
prioritarias, y en todo caso es
un ente asesor no ejecutor.
Se cerrard la academia en el
., primer afio y se debe disefiar
Formaciony o L. S
o, Q121,791,200 Q37,400,000 Q84,391,200 | criterios técnicos y cientificos
especializacion
para nuevos agentes y
formacién de personal docente
Infraestructura Q74,927,600 | Q605,000,000 (Q530,072,400) | Para ampliar la infraestructura
Penitenciaria del sistema penitenciario
Se posterga la sefializacion
Servicios de debido a la prioridad del
Educaciony Q195,434,000 Q115,465,500 Q79,968,500 | sistema ponitenciario y se
Seguridad Vial sugiere a las municipalidades
tomar ese rol.
Q135 millones para planes
Combate a |a estratégicos para la
. Q147,000,000 Q12,000,000 Q135,000,000 | coordinacién interinstitucional.
Narcoactividad . .
No existe claridad de que
resultado se quiere alcanzar.
. Invertir Q80 millones
servicios de adicionales para certificar
Migracidn y Q246,832,000 Q166,723,626 Q80,108,374 . P .
Extranjeria carencia de arraigos no
debiera ser prioridad
Servicios d No esta claro el objeto del
ervicios de 089,418,000 Q50,000,000 Q39,418,000 | incremento en el rubro de

Divulgacién Oficial

impresiones, y no es prioridad

Servicios
Personales

Q3,014,598,259

Q2,830,785,727

Q183,812,532

Se deben suspender todas las
nuevas contrataciones bajo
una politica de contencién del
gasto

Saldo

Q112,626,206

Fuente: elaboracion propia.

c. Salud

Existe un acuerdo generalizado en que los recursos humanos en salud son insuficientes,
sufren de distribucién inadecuada y carecen de competencias adecuadas; esta es una
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limitante importante para la ampliacién de servicios de salud de calidad. En la medicién de
2013 se alcanzé el 50% de la meta de lograr una razén de densidad de recursos humanos de
25 profesionales por 10,000 habitantes.

La gestion de la cadena de abastecimiento de medicamentos y suministros ha sido
ineficiente e ineficaz dando como resultado desabastecimientos recurrentes. La falta de
proteccion financiera (seguros médicos, publicos o privados) puede llevar a muchos hogares
a gastar una proporcién catastréfica de su ingreso en salud, llevandolos o manteniéndolos
en pobreza. En otros casos las personas deciden postergar o no tratarse por no contar con
los fondos necesarios y por lo tanto sufren de mala salud.

Para lograr mas salud y mejor calidad de vida, los tres temas mas relevantes son:
1) Los recursos humanos del sistema de salud.
2) Los medicamentos y suministros para atender el perfil epidemioldgico de la
poblacién.
3) El gasto de bolsillo asociado a los episodios de enfermedades.

*Vision del sector

Personas con un mejor estado de salud. Haber iniciado el fortalecimiento del sistema de
salud para que mas personas tengan acceso a servicios de salud de buena calidad, con
énfasis en la atencidn primaria de salud.

*Prioridades para el 2016
1) Tomar control de la Direccion General de Recursos Humanos del MSPAS para
promover cambios en la gestidon de los recursos humanos.
2) Fortalecer el sistema de abastecimiento de medicamentos y suministros.
3) Incrementar la proteccion financiera de los hogares ante enfermedades.

Segln el Anteproyecto de presupuesto 2016 se requeririan Q.9,376.7 millones para llevar a
cabo el Plan Operativo Anual 2016. En el proyecto de presupuesto general de ingresos y
egresos del estado para el ejercicio fiscal 2016 presentado al Congreso de la Republica se
solicitan Q.5,529.7 millones para el Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social -MSPAS-.
Esto implicaria una brecha de Q.3,846.7 millones. Sin embargo, en esta brecha se incluyen
Q.1,048.3 millones asociados a pagos del pacto colectivo. Ademads, se ha dado la practica
de acumular cuentas por pagar sin registrar en el SICOIN. Al 31 de agosto de 2015 el MSPAS
contaba con una deuda acumulada por un monto de Q.460.3 millones.

Por otro lado, en los uUltimos afios se ha incrementado significativamente el monto de los
aportes a instituciones de salud y asistencia social (ver Tabla 4). Especificamente en el 2011
y en el 2015 se hacen los mayores incrementos. En ambas ocasiones la mayor parte del
incremento fue para la Unidad Nacional de Atencidn al Enfermo Renal Crénico (UNAERC)
que recibié incrementos de Q.42.0 millones en 2011 y Q.89.7 millones en 2015.
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Tabla 4. Evolucidn de los aportes a instituciones de salud y asistencia social
(en millones de Quetzales)

2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015* | 2016

83.4 94.7 130.7 | 198.9 | 241.0 | 183.1 | 182.9 | 309.9 | 292.6 | 346.5 | 347.2 | 466.6 | 466.6

* Corresponde al presupuesto aprobado.
Fuente: elaboracion propia a partir de SICOIN y Proyecto de Presupuesto General de
Ingresos y Egresos del Estado para el Ejercicio Fiscal 2016.

Finalmente, al analizar la evolucién de los recursos asignados a los renglones
presupuestarios que explican la mayor parte del presupuesto del MSPAS también se
encontré que los que mayores incrementos corresponden a los de servicios personales
(entre ellos destacan los pagos al personal permanente, al personal contratado en el 036
“retribuciones por servicios”, y a los contratados en el 031 “jornales” que ademas
recibieron incrementos en el 033 “complementos especificos al personal por jornal”); la
contratacién de personal en los renglones 182 “servicios médico-sanitarios” y 189 “otros
estudios y/o servicios”; y la compra de medicamentos y suministros (renglones 266
“productos medicinales y farmacéuticos” y 295 “Utiles menores médico-quirurgicos y de
laboratorio”).

Las recomendaciones para este caso son:

* Dado el contexto actual en que se cerrara el ejercicio fiscal 2015 con una brecha
entre los ingresos presupuestados y los efectivamente recaudados de alrededor de
Q.4,500 millones, se sugiere renegociar el pacto colectivo para poder dar un respiro
a la escasez de recursos y en el que se privilegie mejorar la prestacidon de los
servicios de salud a la poblacion a fin de que verdaderamente la prioridad sea
cumplir el mandato constitucional en cuanto a que el Estado debe garantizar a sus
habitantes la vida y velar por su salud (ver Recuadro 1). Se podria, derivado de la
negociacidén, lograrse un ahorro de Q500 millones.

* Transparentar los criterios para establecer tanto el monto como a cuales de las
distintas instituciones de salud y asistencia social se realizaran aportes en cada
ejercicio fiscal. Ademas, es fundamental implementar un sistema de rendicién de
cuentas sobre el uso de dichos recursos.

* Es fundamental iniciar el 2016 con una adecuada asignacion de recursos para la
compra de medicamentos y suministros. Para el efecto se debe iniciar registrando
todas las cuentas por pagar en el Sistema de Contabilidad Integrada Gubernamental
(SICOIN). A futuro se deben implementar modalidades de compra que permitan
adquirir productos de calidad a menores precios.

* Priorizar los recursos al primer nivel de atencién de salud pero mejorando
simultaneamente su eficiencia y eficacia. Para reorientar los recursos se sugiere
tomar medidas como: llevar a cabo un proceso de reduccidon de personal que no
lleva a cabo acciones sustantivas de prestacion de servicios en todas las unidades
ejecutoras del Ministerio de Salud (especialmente en el renglén 036 y el subgrupo
18); reducir gastos de protocolo y alimentos para los talleres de trabajo; mejorar el
control de los vehiculos para evitar su uso discrecional; mejorar los controles en la
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compra de alimentos (renglén 211); mejorar los controles de los gastos en viaticos
(rengldén 133); revisar los convenios suscritos con la USAC para el pago del bono
estudiantil (renglon 416); entre otros.

Recuadro 1. Analisis de la viabilidad legal de poder renegociar pactos colectivos

El articulo 49 del Cédigo de Trabajo establece que un Pacto colectivo de condiciones de
trabajo es el que se celebra entre un sindicato de trabajadores y un empleador, con el
objeto de reglamentar las condiciones en que el trabajo deba prestarse. Disposiciéon que
toma su base en la Constitucién Politica, que enlista aquellos derechos laborales
minimos e irrenunciables, los que pueden ser superados a través de la contratacidn
individual o negociacién colectiva.

De esa cuenta el Cddigo de Trabajo indica que la negociacién de un pacto colectivo
inicia con la presentacién por parte de un sindicato a la parte empleadora de un
proyecto de pacto (negociacion directa) para que se discuta dentro de treinta dias. De
llegar a un acuerdo, las partes remiten el pacto al Ministerio de Trabajo y Previsién
Social para su aprobacion (homologacion), cuya vigencia no deberd ser menor de un afio
ni mayor de tres, pudiendo prorrogarse a su vencimiento de forma automatica. En caso
no haber acuerdo en suscribir el pacto, cualquiera de las partes puede recurrir a los
tribunales de trabajo para resolverlo, lo que eventualmente puede llevar a una declara
declaratoria de huelga justa, basada en el incumplimiento o negativa injustificada del
patrono de cumplir o celebrar el pacto colectivo, cuando esté en sus posibilidades
hacerlo. O bien, declarar la ilegalidad de la huelga y facultar al empleador a dar por
terminados los contratos de trabajo de los laborantes que estuvieren holgando.

Sin embargo, los trabajadores del sector publico por servir a la comunidad en
condiciones muchas veces monopdlicas y frente a servicios esenciales, la naturaleza de
sus labores es regulada por distinta normativa a la contratacion privada. Especialmente
porque el sujeto patronal o nominador es un funcionario publico transitorio, quien no
puede obligar los recursos estatales con la libertad como si se tratara del sector privado,
dado que existen normativas imperativas y obligatorias que hacen que una negociacién
colectiva sea restringida. Tal como sucede con mayor relieve con el Presupuesto
General de Ingresos y Egresos del Estado, que no puede ser reformado o comprometido
por la autoridad nominadora que negocia un pacto colectivo.

De esa cuenta a nivel constitucional se establecen disposiciones particulares vy
diferenciadoras para los trabajadores del Estado, tal el caso que deben regirse por la Ley
de Servicio Civil, prohibe la politizacion del servicio publico, el desempefio de mas de un
empleo publico y regula el derecho de huelga la que en ningun caso podra afectar la
atencién de los servicios publicos esenciales.
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De forma concreta la Ley de Servicio Civil (Decreto 1748) establece que los derechos
gue contempla son minimos, irrenunciables y susceptibles de ser mejorados conforme
las necesidades y posibilidades del Estado. Por ello manda a elaborar un plan anual de
salarios para los empleados y funcionarios, que contenga una escala por cada clase de
puestos, las remuneraciones minimas, intermedias y maximas. Para lo que la Ley de
Salarios de la Administraciéon Publica (Decreto 11-73) prescribe que todo ello es para
garantizar el principio constitucional de igual salario a igual trabajo.

Segun el Plan Anual de Salarios y Normas para el ejercicio fiscal 2015 (Acuerdo
Gubernativo 494-2014), previo a la negociaciéon colectiva, para la aprobacién de
beneficios de caracter salarial y econdmico, las autoridades nominadoras estan
obligadas a solicitar al Ministerio de Finanzas Publicas y a la Oficina Nacional de Servicio
Civil, dictamen en el que se valide que cuentan con los recursos para garantizar la
sostenibilidad del financiamiento necesario, que la negociacién es técnicamente
aceptable en gestién de recursos humanos y que no contraviene las disposiciones y
estructura de salarios prevalecientes. Por lo que las autoridades nominadoras, bajo su
responsabilidad, velaran porque no se contravengan las disposiciones y estructura de
salarios prevaleciente ni modificaciones de la clasificacion de puestos, seleccion de
personal u otras acciones que por Ley sean competencia exclusiva de la Oficina Nacional
de Servicio Civil o del Ministerio de Finanzas Publicas. Para lo que el Ministerio de
Trabajo y Previsién Social unicamente homologara los Pactos Colectivos que cumplan
con todas las disposiciones. En consecuencia, los efectos que se derivan del
incumplimiento por parte de una autoridad nominadora al negociar indebidamente un
pacto colectivo, van en razén de responsabilidad por adquirir compromisos sin saldos
disponibles de créditos presupuestarios (Ley Organica del Presupuesto), alterar la
estructura salarial de los empleados y funcionarios publicos, la clasificaciéon de puestos y
la seleccion de personal (Ley del Servicio Civil), hasta conceder privilegios especiales a
personeros de sindicatos (Cédigo de Trabajo), entre otros.

Omision o negligencia, que atendiendo el articulo 56 del Cédigo de Trabajo se faculta a
qgue cualquier pacto colectivo en vigor pueda ser revisado por el Organismo Ejecutivo, si
las partes de comun acuerdo asi lo solicitan por escrito ante el Ministerio de Trabajo y
Previsién Social. O bien conforme el articulo 20 de la misma ley, el Ministerio de Trabajo
y Previsién Social puede autorizar la alteracién de los contratos laborales, cuando la
situacién econdémica este afectando severamente las finanzas del empleador, en este
caso el Estado, ello por supuesto sin descuidar las condiciones minimas que establece
las disposiciones laborales vigentes. Ello sin perjuicio de poder perseguirse una
declaratoria de nulidad de ciertos pasajes de un pacto colectivo, por haberse celebrado
en contravencion a la ley.

Fuente: elaboracion propia.
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d. Programas Sociales

A pesar que han pasado 8 afios de existencia de los programas sociales, no han existido
mejoras en los indices de educacion y salud. El presupuesto total del Ministerio de
Desarrollo Social -MIDES- es de Q1,359,826,478, lo que equivale a 1.9% del total del
proyecto de presupuesto 2016.

Los programas sociales deben de estar orientados a apoyar a la poblacidn que vive en
vulnerabilidad, por lo cual una adecuada focalizacién es la clave. Por lo tanto, se sugiere
como elemento bdsico re enfocar los programas de bolsa de alimentos, comedores y
transferencias condicionadas exclusivamente a la poblacidn que vive en pobreza. Las
modificaciones se presentan en la Tabla 5:

Tabla 5. Modificaciones sugeridas al proyecto de presupuesto para el afio 2016 del MIDES

Presupuesto Presupuesto

Rubro Solicitado Sugerido

Cambio Justificacion

Se focaliza a las familias que
Bolsas de alimentos Q150,629,036 Q 50,000,000 Q 100,629,036 | viven en extrema pobreza (de
825,555 familias a 274,000 )

Transferencias Se focaliza a las familias que
condicionadas para Q 333,746,556 | Q 164,400,000 Q 169,346,556 | viven en extrema pobreza (de
salud 556,244 familias a 274,000 )
Transferencias Se focaliza a las familias que
condicionadas para Q326,490,975 | Q 164,400,000 Q 162,090,975 | viven en extrema pobreza (de
educacion 544,152 familias a 274,000 )

Se debe evaluar el éxito de este
programa y destinar los recursos
para combatir la desnutricion
cronica

Comedores Q 42,840,100 0 Q 42,840,100

Saldo Q474,906,667

Fuente: elaboracion propia.

e. Secretarias de la Presidencia

En los ultimos afios la Presidencia de la Republica y su Vicepresidencia se ha rodeado de una
serie de programas y comisiones que no necesariamente apoyan la labor presidencial.
Segln la Ley del Organismo Ejecutivo las Secretarias de la Presidencia son dependencias de
apoyo a las funciones del Presidente de la Republica. No podran ejercer funciones de
ejecucion de programas, proyectos ni otras funciones a cargo de Ministerios u otras
instituciones de Gobierno, con excepcién de la Secretaria de Coordinacidn Ejecutiva de la
Presidencia, quien si podrd, por encargo del Presidente, realizar tales funciones.

En los ultimos afios se han afadido una serie de programas, secretarias y comisiones
relacionados con nifiez, juventud, mujer, multiculturalidad, drogas y asuntos relacionados
con los derechos humanos y la paz. Adicionalmente tiene a su cargo la administracion de los
lagos, el tema de corrupcion y las drogas. Para el afio 2016 se busca priorizar que las
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Secretarias apoyen directamente la labor del presidente y buscar ministerios que puedan
encargarse de otros temas o verlos como temas horizontales.

En el proyecto de presupuesto de ingresos y egresos del estado para el afio 2016
presentado al Congreso de la Republica se solicitan Q1,173.4 millones para las Secretarias
de la Presidencia (1.6% del presupuesto total). De este monto, se destinan Q37.2 millones a
inversion (3.2% del presupuesto de las Secretarias).

Segln las estimaciones, el presupuesto de las secretarias se puede reducir en Q139.28
millones, para quedar en Q1,034.1 millones. El detalle de las reducciones se describe a
continuacion:

* Secretaria Privada de la Presidencia: en el proyecto de presupuesto se le destinan
Q20 millones. Se sugiere asignarle Q5 millones. En los aflos 2009 y 2010 se gasto
dicha cantidad en esta secretaria y no se explica el incremento drastico en los
ultimos afios. En todo caso, ajustando por inflaciéon el equivalente serian Q7
millones, pero no se considera un presupuesto tan grande para una secretaria de
este tipo segun las funciones asignadas por la Ley del Organismo Ejecutivo.

* Fondo de Desarrollo Indigena Guatemalteco —FODIGUA-: se destinan Q31.9
millones. Se sugiere asignarle Q28 millones, que es el mismo presupuesto asignado
en 2015. En el periodo 2009-2013 se asignaron en promedio Q22 millones cada afio.

* Secretaria de Comunicacion Social: se destinan Q65 millones. Se sugiere asignarle
Q30 millones, para reducir lo madas posible en actividades de publicidad
gubernamental.

* Secretaria de la Paz: se destinan Q54 millones. Se sugiere asignarle Q30 millones.

* Consejo Nacional de la Juventud: se destinan Q8 millones. Se sugiere asignarle Q5
millones. En los afios 2009 y 2010 se gastaron Q4 millones cada afo y en 2012 Q4.56
millones.

* Secretaria de Obras Sociales de la Esposa del Presidente —SOSEP-: se destinan
Q153.3 millones. Se sugiere asignarle Q100 millones. Esta Secretaria es a la que mas
presupuesto se asigna, solo por debajo de la Secretaria de Bienestar Social que tiene
gue atender los centros de reinsercion de jévenes.

* Secretaria de la Mujer: se destinan Q25 millones. Se sugiere asignarle Q20 millones.

f. Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda

Este ministerio tiene a su cargo el mantenimiento de los medios de comunicacién
(carreteras y caminos) y transporte, el espectro radioeléctrico y del espacio aéreo, la
meteorologia y la politica de vivienda, por lo que no es el Unico ente encargado de la
infraestructura para el desarrollo. A él le acompaian los diferentes puertos del pais (Puerto
Quetzal, Santo Tomas de Castilla y Puerto Barrios) los pasos fronterizos, la infraestructura
energética, entre otros. Sin embargo, a pesar que no es el Unico actor, es uno muy
importante por su peso dentro del presupuesto por lo que este informe se circunscribe al
presupuesto del Ministerio de Comunicaciones.
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En el proyecto de presupuesto se solicitan Q5,013.2 millones para el MICIVI, lo cual refleja
un aumento del 2.5% respecto del aifio anterior. De este monto, se destinarian Q2,580.2
millones a inversiéon (51.5% del presupuesto solicitado). Segun las estimaciones, el
presupuesto del MICIVI se puede reducir en Q201.48 millones, lo que implicaria un
presupuesto de Q.2,378.72 millones.

* Debe tomarse en cuenta que del total de inversién en infraestructura “construccion
de bienes nacionales de uso comun”, que en la propuesta equivale a Q2,256.1
millones, el 95% de esa nueva construccidon (Q2,143.4 millones) se financia por
medio de préstamos ya aprobados (ver Tabla 6). Eso significaria que de fondos
nacionales se financia Unicamente Q112.7 millones. Se puede hacer el supuesto que
en el afo solo se construird nueva infraestructura con los préstamos ya aprobados
por lo que eso liberaria Q112.7 millones.

* Debido a que se busca que el 2016 sea un afio de contencidon de gasto (y de
reingenieria del Estado) se ha tomado como supuesto la congelacion de los
renglones 322 (equipo de oficina), 324 (equipo educacional, cultural y recreativo),
326 (equipo para comunicaciones), 328 (equipo de computo), y 329 (otras maquinas
y equipos). Esto llevaria una reduccidon de Q24.26 millones.

* El gasto administrativo en el rengldon 188, Servicios de ingenieria, arquitectura y
supervisién de obras se incrementd del 2015 al 2016 de Q49.7 millones a Q114.5
millones. Esto a pesar que el monto de construccidn de bienes nacionales disminuyd
Q74.36 millones entre el 2015 y lo propuesto para el 2016. Se recomienda un
presupuesto de Q50 millones en el renglon 188.

* El MICIVI tendra que hacer una evaluacion respecto de los dafios acontecidos en
Cambray Il y otras emergencias, y estimar dentro de su presupuesto los recursos
para el desarrollo de las politicas que vaya a implementar.

Tabla 6. Préstamos vigentes del MICIVI y monto programado para 2016

Prestamos ya contratados Monto 2016
BCIE-1656 - Proyecto de Ampliacién, Mejoramiento y Modernizacion del
Equipamiento de las Redes de Observacion Sismoldgica, Meteorolégica e

Hidroldgica para la Prevencién de Desastres Naturales 20,463,517
BCIE-1994 - Proyecto Vial Franja Transversal del Norte 53,283,150
CIE-2079 - Rehabilitacidon de la Ruta Existente y Ampliacién a Cuatro Carriles de la

Ruta CA-2 Occidente 247,434,228
BCIE-2107 - Rehabilitacion de Ila Ruta Existente y Ampliacion a

Cuatro Carriles de la Ruta CA-2 Oriente 416,717,791
BCIE 2138 - Apoyo a Proyectos de Inversidn en Infraestructura Social y Productiva 289,478,528
JICA-GT-P6 - Programa de Mejoramiento de Carreteras en ZONAPAZ 367,638,037
EXIMBANK-6020357009 - Proyecto de Construccion de la Carretera

CA-9 Norte, Tramo Guatemala - El Rancho Subtramo Ill, Sanarate-El

Rancho 151,319,018
BNDES 11209671 - Rehabilitacién de la Ruta Existente y Ampliacidn a Cuatro Carriles

de la Ruta CA-2 Occidente 511,544,658
BID-1733/0C-GU - Proyecto de Apoyo al Programa de Desarrollo Econdmico Desde

lo Rural 85,561,368
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‘ Total 2,143,440,295

g. Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion

En el proyecto de presupuesto se solicitan Q1,549.37 millones para el MAGA. En este
ministerio se sugiere especificamente eliminar el programa de entrega de fertilizantes, para
el cual se asignan Q255.4 millones, por lo que el nuevo presupuesto del MAGA seria
Q1,293.97 millones.

El monto total del ahorro de todas las instituciones analizadas se presenta en la Tabla 7.

Tabla 7. Total de modificaciones sugeridas a la proyecto
de presupuesto para el afio 2016

Institucién | Total modificaciones
MINEDUC Q519,400,000
MSPAS Q500,000,000
MIDES Q474,906,667
MAGA Q255,395,706
MICIVI Q201,482,536
Secretarias Q139,282,000
MINGOB Q112,626,206
Total Q2,090,466,909

Fuente: elaboracion propia

4. Mayor fiscalizacion a los fondos que reciben los Consejos Departamentales de
Desarrollo

La Ley del Impuesto al Valor Agregado —IVA-, Decreto ndmero 27-92, ha sufrido multiples
reformas en el transcurso de mds de 20 afos de vigencia. Una de las constantes reformas
fue al articulo 10 que establece la tarifa Unica del impuesto. Originalmente se establecio
una tarifa Unica de 7% sobre la base imponible.

En el afio 1994, mediante el Decreto niumero 60-94, se aumentd el impuesto al 10%. El 3%
de aumento se destinaria por completo al financiamiento de la paz y el desarrollo debiendo
destinarse para la ejecucidon de programas y proyectos de educacion, salud, infraestructura,
introduccidn de servicios de agua potable, electricidad, drenajes, manejo de desechos o a la
mejora de los servicios actuales. Los intermediarios financieros para canalizar estos recursos
eran las Municipalidades del pais, los Consejos Regionales de Desarrollo y, mientras
existan, los Fondos para la Paz.

En el afo 1996 se reforma nuevamente el articulo 10 estableciendo que la distribucién del
3% del impuesto al valor agregado seria: 1 % para las Municipalidades del pais; 1% para los
Consejos Regionales de Desarrollo; y 1% para los Fondos para la Paz, mientras existan. Los
recursos se aplicarian exclusivamente a los programas y proyectos indicados, y en la forma
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establecida en el Presupuesto General de Ingresos y Egresos del estado aprobado para cada
ejercicio fiscal, por el Congreso de la Republica. Si bien se indica que los recursos destinados
a las municipalidades serian distribuidos utilizando el mismo mecanismo que se aplica para
la distribucion del porcentaje constitucional asignado a las municipalidades, no se indica
ninguna férmula de distribucién del 1% correspondiente a los Consejos Regionales de
Desarrollo.

En el afio 2001, se reforma nuevamente el articulo 10 aumentando la tarifa del impuesto de
10 a 12% sobre la base imponible, y aumentando también el financiamiento para la paz y
desarrollo de 3 a 3.5%, con destino a la ejecucion de programas y proyectos de educacion,
salud, infraestructura, introduccién de servicios de agua potable, electricidad, drenajes,
manejo de desechos o a la mejora de los servicios actuales. La distribucion de estos
recursos y los intermediarios financieros para canalizar el 3.5% de la tarifa del impuesto era:
1.5% para las Municipalidades del pais; 1% para los programas y proyectos de
infraestructura que propongan y aprueben los Consejos Regionales de Desarrollo; y 1%
para los Fondos para la Paz, mientras existan.

La ultima modificacion que sufrié el articulo 10 fue en el afo 2002 mediante el Decreto
numero 66-2002, segun la cual 3.5% de la tarifa del impuesto se asigna integramente para
el financiamiento de la paz y desarrollo, con destino a la ejecucion de programas y
proyectos de educacién, salud, infraestructura, introduccién de servicios de agua potable,
electricidad, drenajes, manejo de desechos o a la mejora de los servicios actuales, y
distribuyéndose asi: 1.5% para las municipalidades del pais; 1% para los programas y
proyectos de infraestructura de los Consejos Departamentales de Desarrollo, quienes son
responsables de la administracion de los recursos, por lo que el Ministerio de Finanzas
Publicas debera trasladarselos directamente, a través del Banco de Guatemala; y 1% para
los Fondos para la Paz, mientras existan.

Asi pues, a partir del aflo 2002, los intermediarios financieros y administradores del 1% de
lo recaudado por concepto de IVA son los Consejos Departamentales de Desarrollo.
Lamentablemente, nunca se ha indicado el criterio para la distribucién entre los consejos
(antes 8 regionales, ahora 22 departamentales) de estos recursos. Tampoco se conoce de la
rendicion de cuentas que los consejos debieran hacer del uso de los recursos.

Debe recordarse que los Consejos de Desarrollo sean regionales, departamentales,
municipales o comunitarios, si bien son una figura creada a nivel constitucional (1985) y
desarrollados a través de su propia normativa (Ley de Consejos de Desarrollo Urbano y
Rural, normados inicialmente en 1987 y actualmente mediante Decreto numero 11-2002, y
su reglamento contenido en el Acuerdo Gubernativo niumero 461-2002), no son entes
auténomos, y que integran un sistema que constituye un medio para la participacion de la
poblacién en la gestion publica “para llevar a cabo el proceso de planificacion democratica
del desarrollo” (articulo 1, Decreto 11-2002). Los Consejos Departamentales se integran con
un minimo de 16 personas que incluyen al gobernador y los alcaldes de los municipios que
integran el departamento, asi como con representantes del sector publico y privado del
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mismo. Sus funciones son apoyar, promover, formular, dar seguimiento, contribuir,
reportar, proponer a municipalidades, consejos, entes publicos, organizaciones
comunitarias sobre politicas, planes, programas, proyectos, recursos relacionados con el
departamento. La Ley del IVA les confiere también la funcién de intermediarios financieros
y administradores responsables del 1% de la tarifa del impuesto recaudado que se les
traslada.

Por lo anterior se recomienda en relacién con los Consejos Departamentales de Desarrollo:

a) Deben ser instancias transparentes en la administracion de los recursos que se les
traslada. Los mismos deben ser utilizados para aquello para lo que establece la ley:
“ejecucidn de programas y proyectos de educacion, salud, infraestructura, introduccion
de servicios de agua potable, electricidad, drenajes, manejo de desechos o a la mejora
de los servicios actuales”. Sin embargo, de la descripcidn contenida en el presupuesto
recomendado para el ejercicio fiscal 2016, los consejos departamentales de desarrollo
reciben fondos para rubros tales como asuntos econdmicos y comerciales en general,
produccién pecuaria, familia e hijos, asuntos penitenciarios.

b) Debe establecerse una formula de distribucion del 1% que corresponde a los Consejos
Departamentales. No se cuenta con una férmula de distribuciéon (como si ocurre con las
municipalidades) que permita que los recursos se destinen a los departamentos con
mayores necesidades. Asi mismo, la entrega y fiscalizacion debiera hacerse sobre la
base de programas y proyectos debidamente formulados, con metas fiscalizables, y
compatibles con el Sistema Nacional de Inversidon Publica, como indica la Ley de
Consejos de Desarrollo Urbano y Rural.

c) Se requiere de coordinacidn en la inversion de fondos para una mejor focalizacién de
los mismos. Para evitar la duplicacion de fondos en programas y proyectos similares, no
debe permitirse la ejecucion de fondos asignados sin que la misma esté debidamente
coordinada con otras instancias publicas como ministerios y municipalidades. De
conformidad con algunos informes de inversion publica programada por los Consejos
Departamentales de Desarrollo que presenta SEGEPLAN, los consejos invierten mayor-
mente en:

a. Funcidén Desarrollo Urbano y Rural: proyectos de mejoramiento y construccién
de calles, de salones de usos multiples, de muros perimetrales, construccién
edificios, estufas mejoradas, mercados, calles peatonales, parques.

b. Funcion Agua y Saneamiento: sistemas de agua potable, sistema de
alcantarillado sanitario, tratamiento de aguas residuales, pozos, aguas pluviales,
letrinas, tratamiento de agua potable.

c. Funcién Transporte: construccion y mejoramiento de caminos rurales,
mejoramiento de carreteras, construccién puentes vehiculares, construccién de
puentes colgantes peatonales.

d. Funcién Educacién: construccion y mejoramiento de escuelas primarias, de
institutos bdsicos, de bibliotecas, de escuelas preprimarias y otros.
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Proyecto de Presupuesto para el ejercicio fiscal 2016

De conformidad con el proyecto de Ley del Presupuesto para el ejercicio fiscal 2016, se
estima un ingreso por concepto del IVA Paz (3.5%) de Q. 5,259.77 millones. El presupuesto
asignado a Obligaciones del Estado a Cargo del Tesoro para el ejercicio fiscal 2016 asciende
a Q23,032.5 millones, de los cuales el 9.3% se destina a los Consejos de Desarrollo Urbano y
Rural; es decir, Q.2,151.56 millones. La distribucion de este aporte a los Consejos de
Departamentales es la siguiente:

Tabla 8. Aporte a los Consejos de Desarrollo en la propuesta de presupuesto de 2016
Descripcion Recomendado 2016 %
Desarrollo comunitario 12,106,611 0.6%
::;);:;eff;s el Desarrollo Econédmico de la Nacién 45,917,000 21%
Cooperacién Solidaria 3,734,000 0.2%
Otros servicios gerenciales 1,000,000 0.0%
Gestidn correctiva o compensatoria a desastres 14,714,846 0.7%
Asuntos econdmicos y comerciales en general 62,500 0.0%
Agricultura 15,781,973 0.7%
Produccion pecuaria 2,594,910 0.1%
Electricidad 1,447,462 0.1%
Transporte por carretera 894,608,149 41.6%
Ordenacion de desechos 10,337,641 0.5%
Ordenacion de aguas residuales 242,529,489 11.3%
Proteccién de la Diversidad Bioldgica y del Paisaje 900,000 0.0%
Abastecimiento de agua 356,026,777 16.5%
Servicios hospitalarios generales 69,426,333 3.2%
s o it s i i s | oo
Salud 633,985 0.0%
Servicios deportivos 822,370 0.0%
Servicios de recreacion 6,883,533 0.3%
Servicios culturales 2,373,897 0.1%
Educacion preprimaria 23,385,768 1.1%
Educacion primaria 251,186,260 11.7%
Educacion basica 118,066,646 5.5%
Educacion diversificada 24,311,909 1.1%
SPL:Ln;?ir;r etapa de la educacién universitaria o 15,473,106 0.7%
Educacion no atribuible a ningun nivel escolarizado 19,758,513 0.9%
Familia e hijos 12,699,643 0.6%
Asuntos penitenciarios 4,076,918 0.2%
Total 2,151,559,000 | 100.0%

Fuente: elaboracion propia.
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5. Conclusiones y Recomendaciones

Conclusiones

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

Un presupuesto debe reflejar las prioridades de un gobierno, en especial del
Organismo Ejecutivo. Si se cuenta con un nuevo equipo de gobierno para el afo
2016, parte de sus promesas -por las cuales fue electo- debieran de poder
convertirse en proyectos o programas e iniciar su practica a partir del primer afo del
periodo de cuatro afos.

Los ingresos tributarios han venido a la alza, sin embargo debido a desafios
administrativos y parte a la defraudaciéon aduanera, estos se han estancado.
Durante los ultimos tres afios (2012 a 2014) no se lograron las metas establecidas
por los funcionarios de la SAT.

CIEN estima que el déficit fiscal se debe reducir en los préoximos cuatro afos de
forma paulatina, iniciando en 2016.

Debido a las asignaciones fijas de la Constitucion y otras leyes, el presupuesto se ha
vuelto bastante rigido, existe apenas una flexibilidad de un 10 a 15% para realizar
nuevos programas. Sin embargo, puede notarse que en los uUltimos afios la prioridad
en el gasto publico ha sido el rubro de funcionamiento el cual ha aumentado de
7.8% como porcentaje del PIB en el 2008 a 9.6% en el presupuesto vigente del afio
2015. En gran parte ha sido a costa de la inversion que ha bajado de 4.5% a 3% en
los mismos afios y del aumento de la deuda de 2.1% a 2.4%.

Parte del aumento del funcionamiento se ha destinado a los compromisos
adquiridos en pactos colectivos, especialmente los de salud y educacion. Estos
pactos comprometieron recursos por varios afios, sin tomar en cuenta las leyes ni la
disposicion de recursos.

El nivel de endeudamiento del pais es bajo si se compara con otros paises, sin
embargo, el gasto no ha sido efectivo. Por ejemplo se mantienen similares indices de
desnutricidon crdnica, asi como estancada la cobertura de la educacién preprimaria y
mucha ineficiencia interna en la educacién primaria. Asi mismo la obra publica que
realizan las municipalidades, Consejos de Desarrollo y fondos sociales no
necesariamente son compatibles con las politicas sectoriales y las prioridades del
pais, como por ejemplo acceso a agua potable o el primer nivel de atenciéon de salud.
Es recomendable para el siguiente afo revisar algunas asignaciones presupuestarias
gue no agreguen valor al desarrollo. Existen varios programas sociales como los de
transferencias condicionadas, la bolsa solidaria y los fertilizantes que no han sido
evaluados en relacidn a su impacto en la mejora de los indicadores de pobreza, por
ejemplo.

Planificar y evaluar es clave para lograr éxito en los programas de gobierno, sin
embargo no se ha realizado un Censo de Poblacion ni otras mediciones de manera
sistémica, lo que no permite realizar evaluaciones de impacto de distintas politicas
publicas como de programas y proyectos.
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Pareciera que los recursos recaudados no son suficientes, pero por otro lado se
encuentra que existe desperdicio de muchos recursos por problemas de
planificacion, costeos y gestion.

10) Se han planteado cuatro reformas importantes: La ley Electoral y de Partidos

Politicos, Ley de Contrataciones del Estado, Ley de Servicio Civil y de la Carrera
Judicial. Estas debieran realizarse pensando en una mejor gestion de los recursos del
Estado y aumentar el control, pero no buscando bloquear o complicar los procesos.

11) Es imperante que no solo se analice la calidad del gasto en el Organismo Ejecutivo,

sino también en instituciones como el Congreso de la Republica, el Organismo
Judicial, las municipalidades, los Consejos de Desarrollo y las entidades auténomas.

Recomendaciones

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Se recomienda que el Congreso espere la celebracidn de las elecciones del 25 de
octubre y luego trabaje el presupuesto para el afio 2016 con el ganador y aprobar el
mismo tomando en cuenta sus propuestas prioritarias. Esto no impide que la
Comisidon de Finanzas inicie una serie de reuniones y analisis para mejorar el
proyecto de presupuesto.

Definitivamente es imperante llevar a cabo reformas tanto administrativas como
legales en la SAT. En este sentido seria muy positivo que el Gobierno de transicién
haga una propuesta al respecto y que sean realizados los cambios en los préximos
tres meses.

Si se toman medidas administrativas en distintas instituciones, se pueden lograr
ahorros. Existe mucho desperdicio, en especial en contrataciones de personal que
por un lado no es idéneo y por el otro innecesario.

Con el fin de mejorar el funcionamiento se recomienda realizar un estudio y un
censo de todos los empleados publicos, que contenga descripcion del puesto,
asignaciones y resultados. Esto permitird conocer la realidad de los recursos
humanos y cdmo hacerlos mas eficientes. Si se llevan a cabo nuevos contratos el aifo
entrante debe de hacerse basado en mérito y no por la afinidad politica o sindical.
Ademas debiera de contratarse estrictamente los necesarios para operar.

Respecto a los pactos colectivos, se recomienda en el caso de los que ya vencieron
en la nueva negociacion apegarse a la ley y no comprometer recursos mas alla de un
periodo ya que se estaria cometiendo un ilicito. De igual manera no se puede alterar
por medio de un pacto colectivo una disposicién de orden constitucional como es la
aplicacion de Servicio Civil del Estado con sus trabajadores. De ninguna manera se
pueden otorgar privilegios que no considere la ley a los lideres sindicales. En caso de
los pactos que no han vencido su periodo, se debera determinar su viabilidad
econémica y legalidad; en el primer caso se podrdn tomar medidas de orden
econdmico y en el segundo caso perseguir la nulidad de las disposiciones que
vulneren la ley.

Debiera establecerse una verdadera gestion por resultados, basada en metas.
Debiera premiarse aquellos ministerios, programas o instituciones que logren metas
previamente establecidas. Asi mismo la obra publica debiera pasar por un proceso
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de evaluacidn y estar atada a las politicas sectoriales de los ministerios, en especial
de salud, educacion y seguridad.

7) Evaluar los distintos programas asistenciales que existen en el pais, especialmente
los del Ministerio de Desarrollo Social. Esto implica analizar su diseno, frecuencia e
impacto. Si se concluye que alguno de los mismos es exitoso se importante cumplir
con los compromisos de pagos y tener estrategias de egreso de los beneficiarios.

8) Presupuestar una serie de instrumentos para planificar, monitorear y evaluar
programas y politicas. Es imperante contar con un Censo actualizado, encuestas de
victimizacion de forma regular y otros, previamente establecidos en un cronograma
aprobado para el Instituto Nacional de Estadistica.

9) Se recomienda iniciar un proceso de andlisis de costos en los cuatro ministerios mas
grandes con el fin de establecer brechas de oportunidad para ahorrar recursos,
cambiar practicas y procedimientos y mejorar la eficiencia interna. Los ahorros se
debieran invertir en las mismas instituciones pero basados en planes estratégicos,
con metas y objetivos claros. Luego se puede utilizar esta prdactica en otras
instituciones del Estado logrando efectividad, transparencia y rendicién de cuentas.

10) Es importante que las reformas a La ley Electoral y de Partidos Politicos, la Ley de
Contrataciones del Estado, Ley de Servicio Civil y de la Carrera Judicial se realicen de
forma estrictamente técnica, basada en evidencias de estudios de campo y que
realmente se hagan los cambios donde sea necesario y evidentes. Igualmente es
importante que se respeten las normas y no se encuentren formas de burlar la ley.

11) Se requiere la modernizacién de la administracion publica. Esto implica reformas en
varias entidades no sdélo del Organismo Ejecutivo, sino también en instituciones
como el Congreso de la Republica, el Organismo Judicial, las municipalidades, los
Consejos de Desarrollo y las entidades autonomas. Se requiere de procesos,
controles e incentivos para mejorar el desempefio del Estado.

Recomendaciones puntuales basadas en la Agenda de Desarrollo presentada por CIEN.

1) Priorizar la inversion en capital humano: salud y educacidn, priorizando los primeros
niveles de atencion (educacién preprimaria, eficiencia interna de la primaria, salud
primaria y nutricién).

2) Fortalecer la Policia Nacional Civil: lejos de ampliar el numero de policias se debera
capacitarlos, dotarlos de equipo y fortalecer las areas sustantivas de investigacion
criminal e inteligencia.

3) Invertir en el Sistema Penitenciario: deberd invertirse en ampliacién de los espacios
del sistema penitenciarioy en como recuperar el control interno.

4) Evaluar los programas de asistencia social: aunque se ha demostrado en otros paises
estos programas funcionan, en ocho afios no ha habido evidencia en Guatemala, por
lo que se recomienda un estudio y decisiones drasticas al respecto.

5) Empatar obras de infraestructura con programas sectoriales: es de suma
importancia que exista coordinacion entre los Consejos de Desarrollo, las
municipalidades y los ministerios.
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6)

7)

Llevar a cabo alianzas publico privadas en inversiones e infraestructura: debe
ampliarse los proyectos de electrificacion rural y buscar participacion del sector
privado en otras areas de forma competitiva.

Lograr condiciones para la generar empleos: se requiere de politicas claras y una
vision Unica del modelo econdmico a seguir para los préximos afios. Inversién en
recursos humanos, seguridad ciudadana y buena infraestructura y logistica generara
mas inversiones y se creardn mas fuentes de empleo.
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