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A todos los guatemaltecos...

Especialmente a todos los que se han visto afectados
por esta pandemia del COVID-19, para que podamos
disefnar un mejor futuro para todos.
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1. Preambulo

Desarrollar un pais implica lograr que sus habitantes y
entorno pasen por una serie de estados sucesivos, de
manera que crezcan, mejoren y progresen. Guatemala
es un pais con gran potencial, sin embargo, no
logra encaminarse en una ruta para el desarrollo. La
poblacién no cuenta con buenos servicios publicos, se
siente insegura, no cree en las instituciones y carece de
suficientes oportunidades para salir adelante.

Este documento presenta la actualizacién de una serie
de estudios realizados por el equipo del CIEN con el
fin de proponer una Agenda Nacional de Desarrollo
para Guatemala que oriente a las autoridades a definir
prioridades, esclarecer los retos, disefar las soluciones
y tomar acciones para el periodo de gobierno 2020-
2024, especialmente luego de los desafios que deja
la pandemia del COVID-19 y las oportunidades que
puede representar. Muchos de los detalles técnicos, sus
graficas y tablas adicionales de soporte, al igual que las
referencias bibliogréficas, se encuentran comprendidos
en ocho documentos, los cuales se pueden encontrar
en la pagina web del CIEN: www.cien.org.gt en el tab de
investigaciones.

El deseo por disefar y aportar una ruta para el desarrollo
del pais no es un ejercicio nuevo. En septiembre de 1990
el CIEN publicé por primeravez “Lineamientos de politica
econdmica y social”. Con actualizaciones, variantes e
innovaciones se hicieron propuestas en 1995, en 1999y
en 2003. En el aflo 2010 y como un esfuerzo adicional,
se integro la investigacion y recomendaciones del drea
de seguridad ciudadana y se presenté un proyecto para
la década subsiguiente. La mayoria de los desafios que
se identificaron en el libro “Lineamientos de Politica
Econdmica, Social y de Seguridad para Guatemala
2011-2021" siguen siendo vdlidos. Lineamientos que
contextualizados conformaron la propuesta Agenda
para el Desarrollo 2016-2020 (DesarrollApps).

De cara al deterioro institucional que el pais ha sufrido en
los ultimos anos, ladecadencia de los servicios publicos, la
poca generacidon de empleo y los obstaculos precisados
para alcanzar una mejor gestion publica, la presente
entrega se enfoca en cuatro temas de gestién publica
(presupuesto, adquisiciones, contraloria y servicio civil).
También se abordan cuatro areas sustantivas: 1) salud
y nutricién, 2) educacion y tecnologia, 3) economia e
infraestructura, y 4) seguridad y justicia criminal.

Ante la situacion actual, en especial temas relacionados
con la ausencia de un proyecto de nacién, la baja
ejecucioén, corrupcion evidente, incertidumbre juridica,
cambios en la normativa electoral y polarizacion de la
sociedad, se han realizado muy pocos foros y discusiones
respecto a las reformas institucionales, cambios de
sistemas y transformacion de cultura que requiere
Guatemala a futuro para su evolucion.

La metodologia utilizada para elaborar el proyecto
“Recalculando la Ruta para el Desarrollo 2020-2024"
consistio en tres fases realizadas durante tres meses: a)
el estudio de las respuestas de otros paises frente a la
pandemia del COVID-19, b) el estudio de la respuesta
presentada por Guatemala y c) la actualizacién especifica
de los diversos temas y areas de la ruta original, con la
inclusién de la propuesta de desarrollo del gobierno
digital como base de una respuesta frente a la situacion.

La situacion generada por la pandemia hace mas
necesaria la creacién de un ecosistema de innovacién en
la gestién publica, en el contexto de la transformaciéon
digital del gobierno que incluya el desarrollo de una masa
critica de servidores publicos y expertos que trasciendan
administraciones de gobiernos. Esto Ultimo, puede
generar cercania entre gobiernoy ciudadanos, ademas de
hacer mas eficientes los procesos, lo que es fundamental
para regresar a la ruta y lograr un desarrollo integral.

CIEN agradece a todas las personas que contribuyeron
a la realizacion de este proyecto, especialmente a los
investigadores, expertos, profesionales y jévenes que
aportaron sus ideasy nos inspiraron para afianzar nuestra
fe en el logro de un pais distinto. Particular mencién al
apoyo financiero del Centro para la Empresa Privada
Internacional -CIPE- para el desarrollo de la version
original y de esta actualizacion, asi como de la Fundacion
ATLAS que apoyé en el desarrollo de la versién original.

Es el momento de concebir una vision compartida,
definir prioridades, establecer nuevos valores, trazar
una ruta y avanzar hacia el desarrollo. Aspiramos
contar con un pais distinto, cuyos habitantes sean
prosperos, saludables, educados, vivan en paz, logren
sus suefos y sean felices.



2. (Quiénes Somos?

El Centro de Investigaciones Econdmicas Nacionales
-CIEN- es una asociaciéon privada, no lucrativa, no
partidista, fundada en 1981.

Nuestra misidén es mejorar las condiciones de vida de las
personas, mediante propuestas basadas en el estudio
técnico, analitico y riguroso de los desafios relacionados
con la promocién del bienestar en su debido contexto.

Nuestro propésito es impulsar el desarrollo de Guatemala
mediante el estudio técnico de los desafios econémicos
y sociales de Guatemala, su analisis y el planteamiento
de soluciones concretas, congruentes con la realidad
nacional.Basado en que el serhumano es el principio y fin
de todos nuestros esfuerzos, creemos que el desarrollo
del pais debiera basarse en:

Libertad Individual.

Se considera la libertad individual como la Unica forma
en gue cada persona, sometida a normas de conducta,
desarrolla sus capacidades, orientadas a la consecucion
de sus fines particulares. Esto implica la reduccién de la
coaccion arbitraria, particularmente del Estado.

Estado de Derecho.

Consiste en la vigencia de un orden constitucional, con
leyes estables, generales e iguales para todos, que el
Estado debe respetar; en la reducciéon al minimo posible
de la coercién de los ciudadanos por parte del Estado;
en el respeto a la propiedad privada y en la libertad para
producir, comerciar y consumir sin privilegios.

Economia de Mercado.

Es una forma social de divisién del trabajo, que busca
el bien comun a través de la cooperacién libre de las
personas. Se fundamenta en un sistema de precios como
fuente basica de informacién, exige la libre manifestacién
de la competencia, entiende el papel del Estado sobre la
base del principio de subsidiariedad, y permite el mejor
aprovechamiento de los recursos productivos mediante
el intercambio libre de la propiedad.

Estado Subsidiario.

El rol del Estado debe ser subsidiario; es decir el Estado no
debe arrogarse funciones que pueden ser ejecutadas por
los ciudadanos, como individuos libremente asociados. El
Estado no es el principal promotor y agente del progreso
colectivo. Su papel debe ser de apoyo a las condiciones
gue permitan la mejor realizacion de los esfuerzos
individuales y comunitarios.

Sociedad Solidaria.

La busqueda del bienestar integral de las personas
implica una estrategia de desarrollo econémico, que
debe traducirse en la participaciéon de un mayor nimero
de guatemaltecos en el proceso productivo. La estrategia
social persigue la eliminaciéon progresiva de la extrema
pobreza, sin que reduzca la oportunidad del crecimiento
y desarrollo integral.




3. Los Principios de
la Buena Politica

La iniciativa Didlogo por Guatemala, que por mas de un aino escuchd a istintos
grupos de la sociedad civil, generé el documento Guate nos Convoca. En este
documento quedaron plasmados siete principios que fueron consensuados
por los participantes para cambiar la forma de hacer politica en Guatemala.

A continuacion, se enumeran los principios acordados en el ejercicio:

1. Accesibilidad y cercania a la ciudadania.
Esto significa que el gobierno estd al servicio de los ciudadanos, los electores
conocen a sus representantes y se van resolviendo las demandas.

2. Etica de servicio publico.
Honradez, tolerancia, empatia y servicio son los nuevos valores.

3. Transparencia y rendicion de cuentas.
También mecanismos que permitan a la ciudadania monitorear, fiscalizar y contar
con los controles debidos.

4, Capacidad y mérito.

Los trabajadores y equipos de gobierno deben ser integrados por personas con
experiencia, capacidad y ser evaluados y recompensados por su desempefio.
Deseamos a los mejores guatemaltecos en el servicio publico.

5. Participativa, plural y diversa.

Los ciudadanos son el centro de la politica y esta al servicio de toda la poblacion,
tomando en cuenta que somos distintos, pero que somos parte de un mismo pais.
Las instancias politicas deben ser un reflejo de la composicién de Guatemala.

6. Deliberativa y mediadora.

La apertura al didlogo para con sus interlocutores y pares es imperante. La politica
nacional es la legitima interaccién de los diversos sectores del pais. Los politicos
deben buscar acuerdos y respetar las diferencias de forma democratica en la
busqueda de soluciones a los retos nacionales.

7. Prevalencia del bien comun sobre el interés particular.

Las instituciones deben funcionar beneficiando para la sociedad en su conjunto
y no de un grupo particular.




4. (Como avanzar hacia
el desarrollo en Guatemala?

En las propuestas anteriores, se han definido y
entregado rutas en linea con los tiempos del pais, pero
siempre en coherencia con nuestros principios. Esta
nueva entrega no es la excepcién. En la Agenda para
el Desarrollo 2016 - 2020 (DesarrollApps), siguiendo
la analogia de que el desarrollo de Guatemala es como
un banquillo (o taburete) de tres patas, planteamos
la necesidad de trabajar en las tres para alcanzar
estabilidad y no caer al suelo. Esas tres patas se
dividian asi: Lucha contra la pobreza, promocién de
la competitividad y desarrollo de politicas claras que
generen mas y mejores empleos.

El pais estd estancado y para saliry alcanzar un cambio,
se trabajé en una nueva propuesta que hemos
llamado Ruta para el Desarrollo de Guatemala 2020
- 2024. Si queremos avanzar, ademas de los vehiculos,
es necesaria una carretera moderna y funcional, que
permita un transito libre y sin contratiempos. Esta
via es la buena gestién publica, fundamental para
que cualquiera de las propuestas pueda llevarse a
cabo exitosamente. La carretera esta dividida en
cuatro tramos que deben estar muy bien disefiados,
construidos y gestionados para poder recorrerse:
1) presupuesto; 2) adquisiciones; 3) contraloria y 4)
servicio civil.

La ruta dio un mapa con los principales puntos que
se tienen que atravesar para alcanzar el desarrollo de
Guatemala, mostrando un itinerario para cada uno
de cuatro importantes vehiculos que son: 1) salud y
nutricién; 2) educacién y tecnologia; 3) economia e
infraestructura y 4) seguridad y justicia criminal.

Estos vehiculos actualizan la forma de abordar los
temas necesarios para fortalecer las tres patas del
banquillo, siguiendo el ciclo de vida de las personas
y presentando las acciones requeridas para avanzar
hacia el destino.

Sin embargo, la pandemia del COVID-19 ha venido
a colocar obstaculos en la ruta planeada, por lo que
se ha hecho necesario recalcularla partiendo de un
andlisis de las respuestas de otros paises ante los

desafios de la enfermedad, asi como la respuesta
propia. De esa cuenta, al recalcular la ruta se ha visto
necesaria la integracion prioritaria de un componente
integral, que es el desarrollo de un gobierno digital
para Guatemala, el cual afectaria en principio a lo que
hemos llamado la carretera o gestion publica.

La gestion publica como via de transito, debe estar
inicialmente bien pavimentada en los temas relativos
alamejora de la planificacion con vistas a incrementar
la eficiencia del gasto y cumplir las metas planeadas.
Ademas, debetenerlaposibilidad de serdiagnosticada
en cuanto al proceso de adquisiciones, a partir del cual
se pueda construir un sistema nacional funcional. En
lorelativo al recurso humano, esimperante trabajar en
la actualizacion de la informacion de los empleados
publicos y elaborar la normativa basada en mérito, asi
como limitar financieramente los pactos colectivos y
tener auditores con criterios comunes que velen por el
buen desempeno del sistema. Aqui se hace necesario
iniciar con el desarrollo de un gobierno digital de cara
a acercar a los ciudadanos al gobierno y a tomarles en
cuenta en el desarrollo de planes y politicas publicas.
Se busca una transformacion digital de la sociedad,
como uno de los elementos claves para hacerle frente
a la pandemia como para hacer funcional, eficiente y
efectivo la administracién publica.

Para lograr una poblacion sana, el vehiculo de salud y
nutricion debe iniciar el camino a partir delamejoraenla
coordinacion estratégica entre los actores involucrados
en ambos temas, asi como ampliando la cobertura de
servicios, empezando por la atencién primaria.

Una siguiente parada debe dirigirse hacia fortalecer
la gestién institucional, mejorar los sistemas de
informaciénydesarrollarunmétododeabastecimiento
eficaz. Finalmente, sera necesario organizar el recurso
humano, implementar la rendicion de cuentas a todo
nivel y trabajar en la generacién de un nuevo sistema
integral de salud.




Debemos preparar a los nifos y jovenes para
las oportunidades del siglo XXI. En los temas de
educacion y tecnologia, el vehiculo debe partir del
diseno de procesos y procedimientos para la buena
seleccién de docentes y la generacién de una carrera
de director, ademas de una politica de programas
de apoyo. Luego continuar por fortalecer el
acompafnamiento pedagdgico e integrar tecnologia
en las aulas, buscando un progreso continuo. En la
recta final avanzar con un programa permanente
de becas para educacion media, mejorarla calidad
educativa y descentralizar la gestiéon educativa.

Es urgente disefar un nuevo modelo econémico.
En economia e infraestructura, el vehiculo debe
iniciar su recorrido partiendo del establecimiento
de un salario minimo con criterios técnicos, la
regulacién del tiempo parcial y el desarrollo de
una politica industrial para generacion de empleo.
En el camino es necesario abordar lo relativo al
salario diferenciado en industria ligera, creacion de
infraestructura productiva priorizada y regulacion
econdmica eficiente. Todo lo anterior, para contar con
zonas de empleo y desarrollo, asi como proyectos de
urbanizacién estratégicos, mientras se incentiva el
desenvolvimiento tecnolégico.

Se requiere tranquilidad y certeza juridica. El cuarto
vehiculo, seguridad y justicia criminal, pasa por la
creacion de sistemas de informaciéon y de un plan
estratégico para la justicia criminal, a la vez que se
trabaja en aplicar la reglamentacion de ascensos en
Policia Nacional Civil (PNC). Mas adelante debera
avanzar en el fortalecimiento de la carrera del
recurso humano en instituciones de seguridad y la
coordinaciéninterinstitucional permanente, convistas
a planificar e implementar infraestructura 6ptima.
Finalmente agilizar los procesos en las instituciones
de justicia criminal y concretar un nuevo modelo del
sistema penitenciario, asi como la modernizacion de
la academia de la PNC.

En las siguientes paginas se encuentra un diagndstico
de cada tema, asi como los desafios existentes y las
propuestas priorizadas divididas por plazo; siendo el
corto el primer afno de gobierno, el mediano -la mitad
del periodo-y el largo plazo, los préximos cuatro afos.
Lo invitamos a que se suba al carro del desarrollo y
se una a este recorrido lleno de retos, propuestas
y acciones que seran cruciales para que los
guatemaltecos podamos gozar de mas oportunidades
y lograr el ansiado progreso.

jUna mejor Guatemala
es posible!




5.Desafiosdela
pandemia del COVID-19

El coronavirus 2 del sindrome respiratorio agudo grave
(SARS-CoV-2) es un nuevo coronavirus identificado
como la causa de la enfermedad por coronavirus de
2019 (COVID-19) que comenzoé en Wuhan, China, afines
de 2019y se ha diseminado por todo el mundo y para
el que no se dispone de un tratamiento farmacolégico
o de una vacuna. La enfermedad puede propagarse
de persona a persona a través de las goticulas
procedentes de la nariz o la boca que salen despedidas
cuando una persona infectada tose o exhala. También
se transmite al tocarse ojos, nariz o boca tras tocar
superficies contaminadas. Este nuevo coronavirus
puede transmitirse antes de la aparicién de sintomas
o si la persona no presenta sintomas. El tiempo que
transcurre entre la exposicién a la COVID 19 y el
momento en que comienzan los sintomas puede variar
entre 1y 14 dias. Ademads, combina dos caracteristicas
fatales: es de tres a treinta veces mas mortal que la gripe
estacional (particularmente para los adultos mayores y
personas con alguna enfermedad crénica —diabetes,
hipertension, cancer, etc.), y al menos diez veces mas
contagioso que el SARS.

Debido a que la propagacién de la enfermedad
amenaza con desbordar la capacidad sanitaria para
tratarla, los paises se han visto obligados a decidir
entre dejar que se desarrolle la epidemia (“no
hacer nada”') o poner en practica intervenciones
no farmacolégicas2? para contener la propagacion
de la epidemia del COVID-19: suprimir® o mitigar
la transmision del virus% La mayor parte de paises
han decidido a lo largo del tiempo imponer
medidas mas o menos drésticas de confinamiento
y distanciamiento social con el afan de aplanar la
curva de infeccion del COVID-19.

Guatemala ha sido uno de los paises que al poco
tiempo de que se confirmé oficialmente el primer
caso de COVID-19 impuso medidas tendientes
a ser catalogadas como estrictass. Sin embargo,
las intervenciones no farmacolégicas como las
restricciones de los movimientos de las personas, las
medidas de distanciamiento social (cierre de escuelas,
de centros comerciales, de eventos deportivos, etc.),
el confinamiento y las cuarentenas; que equivalen
a poner en un “coma inducido” a la economia, han
generado un conjunto de shocks negativos en las
economias de los paises que han obligado a los
gobiernos a tomar otras medidas que pretenden
mitigar sus impactos econémicos y sociales. Cuanto
mas duren las medidas de autoaislamiento, de
cuarentena, de distanciamiento social, etc. mayor
serd el impacto negativo sobre la economia y mayor
serd el tiempo necesario para reconstruir los danos
socioecondmicos de estas medidas.

Entre los pensamientos que han influido en las respuestas
de los distintos paises tenemos en un extremo® la
busqueda de la supresion del virus (ej.: China) y en el
otro extremo “No hacer nada” (ej.. Nicaragua). Otra
estrategia propuesta son medidas de contencion
selectiva: controlar la enfermedad sin sofocar la actividad
econdmica mediante probar, rastrear y aislar socialmente
a las personas de manera selectiva (ej.. Corea del Sur).
Finalmente, para el caso de paises en desarrollo se
recomienda centrar los recursos en la proteccion de los
mas vulnerables y establecer prioridades que respondan
al contexto del pais.

1. En la practica esta opcién significa que el gobierno formula
recomendaciones de cumplimiento voluntario en lugar de
decretar medidas obligatorias.

2. Buscan reducir la tasa de contacto entre las personas
contagiadas y las personas susceptibles de contagiarse.

3. Lograr que el numero de personas promedio a las que cada
infectado contagia sea menor que uno. El objetivo es eliminar la
transmision del virus en el pais en el corto plazo para ganar tiempo
hasta que las vacunas o los tratamientos efectivos estén disponibles
para evitar el riesgo de epidemias posteriores. Sin embargo, se
corre el riesgo de una infeccién de la poblaciéon que no generé
inmunidad comunitaria mientras no se cuente con la vacuna.

4. Lograr ralentizar el nimero de personas promedio a las que
cada infectado contagia y proteger a los ancianos, idealmente
busca estar cerca de uno, a fin de ganar tiempo para aumentar la
capacidad de la atencion sanitaria.

5. El 17 de marzo de 2020 (s6lo 3 dias después de confirmado
oficialmente el primer caso de COVID-19) era catalogado con un
nivel de rigor de 84.1 por la Universidad de Oxford que hace un
seguimiento de la rigurosidad de las respuestas de los gobiernos
al COVID-19 a lo largo del tiempo.

6. En el caso de Nueva Zelandia se busco la eliminacion del virus.




El desemperio de los paises en cuanto a su respuesta a
la pandemia del COVID-19 es uno de los aspectos que
ha sido objeto de un gran debate en los medios de
comunicaciéninternacionales’. Adiferenciadelos paises
en desarrollo, los paises desarrollados tienen mayor
capacidad econémica y sistemas de proteccién para
apoyar las medidas de confinamiento. Sin embargo, no
existe un consenso sobre los criterios que serviran para
medir el éxito de las respuestas de los gobiernos a la
pandemia de COVID-19 en el futuro. En estos primeros
cuatro meses de la pandemia pareciera que los criterios
dominantes para establecer que un pais es exitoso han
sido el lograr aplanar las curvas de infecciones (tasa
efectiva de reproduccién?), y lograr minimizar las tasas
de muertes®. Sin embargo, nos parece que en un futuro
sera necesario incluir otros criterios que nos permitan
capturar una mirada mucho mas holistica sobre el
“desempeno” de los paises (por ejemplo, incluir criterios
sobre aspectos socioeconémicos como la pobreza, el
empleo, la salud, etc.).

Por toda la incertidumbre asociada a informacién
como el porcentaje real de personas infectadas por
el virus (con o sin sintomas), la tasa de fatalidad
del virus, el numero basico de reproduccién de
la enfermedad, si todas las personas infectadas
generan niveles suficientes de anticuerpos, si la
inmunidad a la enfermedad es permanente o
transitoria, grado de inmunidad comunitaria, la
velocidad de mutacion del virus, el papel de la
poblacién infantil en la transmision del virus, etc. se
debe tener cautela con los datos que se utilizaran
para tomar las decisiones de politica. El desempefo
de los paises, incluso en criterios bdsicos iniciales
como la efectividad de aplanar la curva de contagios,
no depende exclusivamente de las respuestas de los
gobiernos, sino que también del comportamiento
de su poblacién en cuanto al cumplimiento de las
normas establecidas por sus gobiernos.

Existe un consenso entre los expertos en que no es
sostenible mantener en el tiempo un confinamiento
generalizado de la poblacién. Porlo tanto, es cuestion
de tiempo que los paises deban iniciar procesos de
relajacién del aislamiento generalizado pero con
protocolos que minimicen el riesgo de brotes de la
enfermedad’. Una vez que el encierro “termina’, la
cuestion clave es cdmo prevenir una segunda ola de
la enfermedad, que requiera un segundo encierro.
Hasta que se disponga de una vacuna, el método clave
es la prueba de la enfermedad y el seguimiento de
los contactos que luego se pondrian en cuarentena.
Por ahora, el uso eficiente de las nuevas tecnologias
de la informacién y la comunicacién, especialmente
el cruce de datos, junto con la aplicacién de pruebas
masivas han sido herramientas clave para poder
mantener alguna actividad econdmica junto con
niveles controlados de casos oficiales de COVID-19.

No existe una solucién de talla Unica para que todos
los paises afronten la pandemia del COVID-19 y maés
bien cada pais debe tomar sus decisiones en base a
su propia realidad (capacidad institucional, mercado
laboral, condiciones de vida de su poblacién, espacio
fiscal, demografia, el momento en que fueron
afectados por el virus, inclusive su poder politico, etc.).
Ademas, dentro de cada pais también serd necesario
adoptar un enfoque diferenciado (por ejemplo, entre
las zonas urbanas y las zonas rurales). Cabe destacar
que Guatemala contaba con retos importantes
previo a la pandemia del COVID-19: bajo crecimiento
econdmico, déficit de empleo formal de 3 millones,
alta dependencia de remesas de los migrantes en
Estado Unidos (12% del PIB), sin un adecuado sistema
de proteccién social (ej.: falta del registro Unico
de beneficiarios), presupuesto publico ineficaz e
ineficiente, sistema de salud débil y fragmentado (ej.:
menor nimero de camasy médicos por mil habitantes
en la regién Latinoamérica y el Caribe), etc.

7.El colapso hospitalario, de algunas ciudades, indujeron a
distintos paises a adoptar medidas extremas de confinamiento
prematuramente. La mayoria de Gobiernos, toman decisiones
sin sustento técnico y contindan “a prueba y error” por falta de
informacion confiable, experiencia con epidemias, e incertidumbre.

8. Nos referimos al nimero de personas promedio a las que cada
infectado contagia.

9.Paralograr una mejor comparabilidad entre paises nos referimos
al nimero de muertes por cada millén de habitantes.

10. El momento de relajar el encierro debe ser el resultado de
comparar los beneficios econémicos de la liberacion del encierro
con los beneficios sociales y psicoldgicos, y luego comparar el
total de estos con el aumento de muertes que resultaria de una
salida temprana. Sin embargo, dejar el encierro de todas formas
significara mantener una distancia fisica entre las personas en la
medida de lo posible, y que las personas mayores y vulnerables
siguen auto aislandose.




El pais tomé medidas para minimizar la pérdida de
vidas por el COVID-19 (cierre de fronteras, limites
a la movilidad, toques de queda, prohibicion de
aglomeraciones, cierre de servicios no esenciales,
etc) y medidas para mitigar el impacto del primer
grupo de medidas en el ingreso de las personas y de
las empresas (diferimiento de pagos por tres meses,
se aprobaron subsidios y transferencias monetarias
y en especie por Q.9,530 millones, se aprobaron
fondos para proveer capital de trabajo a las empresas
por Q.3,380 millones, diferimiento o exencién del
pago de impuestos y otras contribuciones, etc.). A
pesar de las medidas tomadas para la estabilidad
macroeconémica se espera una pérdida de empleos
formales, un incremento significativo del déficit fiscal,
un incremento de la incidencia de la pobreza, un
incremento de la inseguridad alimentaria, y una caida
del crecimiento econémico y de las remesas en 2020,
entre otros efectos negativos.

Dado el poco tiempo de propagaciéon del virus
(algunos paises ain no han alcanzado el pico de la
primera ola de infecciones), las limitaciones de la
informacién disponible, el no contar con indicadores
holisticos del “desempefio” de los paises, y teniendo
en cuenta la volatilidad de los acontecimientos
actuales, es prematuro sacar conclusiones definitivas.
Sin embargo, con este aporte buscamos promover un
debate informado sobre las politicas para afrontar al
COVID-19.







Desde el gobierno
abierto y electrénico

El concepto de gobierno abierto tuvo sus origenes
en paralelo a la practica de la democracia como
sistema de gobierno en la antigua Grecia. Aun asi,
no fue sino hasta mediados del siglo XX cuando se
inicié con un proceso formal de abrir el gobierno a
los ciudadanos. Esto quedo plasmado como hito, en
la aprobacién de la Ley de Libertad de Informacién
de Estados Unidos'!, que cobré vigencia en 1967. A
partir de ahi, los ciudadanos empezaron a ejercer
su derecho de solicitar informacion de los registros
de las instituciones estatales, salvo la excepcion de
informacion sensible.

El término gobierno abierto como tal, se acund en
el Reino Unido a finales de la década de los setenta,
cuando se decia que era una expresion de moda
cuya intencién general es bastante clara, pero cuyo
significado practico espera por ser aclarado'’ El
término naci6 como una respuesta a la necesidad
de abrir el gobierno al escrutinio ciudadano,
expandiéndose hacia la busqueda de nuevas formas
de participacién eficaz y eficiente, evolucionando
hacia gobierno electrénico y recientemente hacia
gobierno digital. Sin embargo, el concepto todavia
esta en construccion.

Los cambios tecnolégicos han avanzado desde una
era analdgica hacia una digital’, generando nuevas
tecnologias de la informacién y la comunicacion
-TIC-, que no sélo permiten llevar la informacién a
las masas, sino también recibir retroalimentacién de
forma casi inmediata. Con los primeros cambios hacia
lo digital, el concepto de gobierno abierto se fue
ampliando hacia uno comuinmente aceptado, pero
no expresamente definido.

Este se encuentra en los principios de la Declaracién

de Gobierno Abierto redactada en el aflo 2011 por la
Alianza para el Gobierno Abierto -OGP- "%, como una
invitacion de participacién para los gobiernos.

El concepto ampliado se basa en gobiernos que
acepten cuatro principios fundamentales que son:
aumentar la disponibilidad de informacion sobre las
actividades gubernamentales, apoyar la participacion
ciudadana, aplicar los mas altos estandares de
integridad en los gobiernos miembros, y aumentar
el acceso a nuevas tecnologias para la apertura y la
rendicién de cuentas.

La OGP propone la generacién de planes de accién
gubernamentales, sin promover estandares especificos
0 sectores a priorizar; de manera que los gobiernos
puedan definir en conjunto con sus ciudadanos, las
prioridades a abarcar en sus reformas. Cabe mencionar
que los cambios tecnolégicos también provocaron que
eltérmino gobierno abierto se sustituyeraampliamente
por gobierno electrénico, sin cambiar el sentido del
concepto original de libre acceso a la informacién,
pero a través de las TIC. En la practica, ambos términos
pueden considerarse como sindnimos.

Sin embargo, las posibilidades actuales de Ia
tecnologia son tan amplias, que incluso el sentido
mas reciente del concepto atado a ambos términos
es muy limitado en lo relativo a la interaccién entre
ciudadanos y gobierno. De esa cuenta, ha surgido
el término gobierno digital como sustitucién de
los anteriores. De manera que, gobierno digital se
puede considerar a aquel que es capaz de transmitir
informacién actualizada, confiable, abiertay amigable
al usuario, muy rapidamente; pero también tiene la
capacidad de utilizar herramientas de comunicacién
de varias vias y hasta de inteligencia artificial en la
administracién de los datos, para tomar decisiones en
base a lo que es mejor para sus ciudadanos?s.

11. Freedom of Information Act -FOIA- (EE.UU. 1967)

12. Wraith, Ronald. Open Government, The British Interpretation.
Royal Institute of Public Administration, 1977.

13. La diferencia entre las tecnologias de ambas eras, lo hace
basicamente la utilizaciéon de equipos electrénicos que aislan los
impulsos analdgicos y los transforman en informacién binaria.

14. Por sus siglas en inglés, Open Government Partnership.

15. Jarrar, Yasar. What is the role of government in the digital age?
World Economic Forum. 2017.




Sobre el gobierno digital

En forma conjunta, la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico -OCDE- y el
Banco Interamericano de Desarrollo -BID-, se refieren
a una nueva etapa de madurez en la que los paises
pasan del gobierno electrénico al gobierno digital que
no se refiere solamente a poner servicios en linea para
una eficiencia operativa. Esta nueva forma implica el
uso de las TIC como elemento para la transformacion
del sector publico contribuyendo a que los gobiernos
sean mas abiertos, eficaces y eficientes, ademas de
permitir integrar las preferencias de los usuarios en el
diseno y la prestacion de los servicios publicos. 6

De esa cuenta, la caracteristica principal de un
gobierno digital es la posibilidad de generar cercania
entre gobierno y ciudadanos, lo que es fundamental
para lograr un desarrollo integral. Esto es cada dia
mas importante en un mundo que avanza hacia la
urbanizacién'’. Hay mas personas concentradas en las
ciudades y sus gobiernos, especialmente los locales y
sectoriales, tendran que responder de mejor forma a
sus necesidades.

Sibien se senala que no hay un modelo de“talla Ginica’,
OCDE/BID también son enfaticos en la necesidad
de que los gobiernos utilicen estratégicamente la
tecnologia digital para mejorar su rendimiento,
partiendo de marcos de gobernanza especificos e
institucionalidad bien definida, que puedan guiar
hacia la transformacién de cara a generar valor al
ciudadano dentro de un ecosistema de comunicacién
constante y mejora continua.

Ya en 2011, el BID habia lanzado su programa Iniciativa
Ciudades Emergentes y Sostenibles -ICES-, con la
finalidad de apoyar ciudades intermedias de América
Latina y el Caribe, cuya poblaciéon y economia hubieran
crecido en mayor proporcidon que sus paises.

El programa se basé en tres dimensiones: ambiental,
urbana y fiscal/gobernabilidad; con un eje de trabajo
indispensable que era el uso de las tecnologias para
mejorar la gestién de las ciudades y la provisién de
servicios. Del ICES nacié el concepto de Smart Cities
como respuesta eficiente a los cambios demograficos
y econédmicos que enfrentan las ciudades, de cara a las
necesidades de los ciudadanos y a darles espacios en los
que puedan desarrollarse con una mejor calidad de vida.
Sin ver a las Ciudades Inteligentes como un proyecto a un
futuro distante, sino realidades que se deben construir
hoy, partiendo de los actores de la ciudad.

El BID ha profundizado en el concepto de Ciudades
Inteligentes (Smart Cities), a las que define como ciudades
que colocan a las personas en el centro del desarrollo,
incorporanTIC en la gestion urbana y usan estos elementos
como herramientas para estimular la formacién de un
gobierno eficiente que incluya procesos de planificacién
colaborativa y participaciéon ciudadana. Al promover un
desarrollo integrado y sostenible, las Ciudades Inteligentes
se tornan mas innovadoras, competitivas, atractivas y
resilientes, mejorando asi vidas'®. En esencia se puede
decir que una Ciudad Inteligente es aquella que funciona
entre otras, con un gobierno digital. Asimismo, su modelo
también puede ser aplicado a gobiernos locales e incluso
nacionales, por lo que conviene conocerlo mejor.

La promocion de las Ciudades Inteligentes se realiza
sobre la base de cuatro dimensiones muy importantes:
1) Es sostenible: usa tecnologia digital para reducir
costos y optimizar el consumo de recursos de modo
que su actual administracién no comprometa el uso
por parte de generaciones futuras; 2) Es inclusiva y
transparente: tiene canales de comunicacién directos
con los ciudadanos, opera con datos abiertos y
permite hacer el seguimiento de sus finanzas; 3)
Genera riqueza: ofrece infraestructura adecuada para
la generacién de empleos de alta calidad, innovacion,
competitividad y crecimiento de los negocios; y 4)
Esta hecha para los ciudadanos: usa tecnologia digital
para mejorar la calidad de vida de las personas y dar
acceso rapido a servicios publicos mas eficientes.

16. OCDE/BID. Politicas de banda ancha para América Latina y el
Caribe: un manual para la economia digital. OECD Publishing. Paris,
Francia. 2016.

17. Segun la ONU, para el aino 2050, el 64.1% de las personas en
paises desarrollados vivird en areas urbanas. La misma fuente indica
que en laregién de Latinoamérica y el Caribe, ya es cerca de un 80%
de habitantes el que lo hace.

18. Bouskela, Casseb, Bassi, De Luca y Facchina. La ruta hacia
las Smart cities: Migrando de una gestion tradicional a la
ciudad inteligente. Monografia del Banco Interamericano de
Desarrollo. 2016.




Para desarrollar un gobierno digital a cualquier nivel,
debe existir una visién de largo plazo, con estrategias
que tengan continuidad. Es un proceso que inicia con
incorporar a sus practicas de gestion, herramientas
basicas de las TIC para administrar recursos humanos,
materiales y financieros; darles seguimiento de su
uso; medir su rendimiento y resultados; al tiempo
que se planifica y proyecta para el futuro. Luego, se
estudian los problemas prioritarios de la ciudad y
se buscan las mejores tecnologias para abordarlos
y ofrecer respuesta a ellos; iniciando con proyectos
piloto y avanzando en la medida de las capacidades
institucionales y financieras de la ciudad.

Evolucion del gobierno
en Guatemala

Si bien la Constitucién Politica de la Republica de
Guatemala de 1985, en su articulo 30 reconoce que
todos los actos de la administracién son publicos, no
es hasta el afno 2008 que el Congreso aprobd una ley
especifica’® en similar sentido a la Ley de Libertad de
Informacién de los Estados Unidos. Luego que entré
en vigencia la Ley de Acceso a la Informacién Publica
-LAIP- las instituciones publicas y otras privadas que
manejan fondos publicos, comenzaron a publicar
datos especificos sobre su esquema organizacional,
marco legal y otros relativos a ingresos, egresos y
ejecucién del gasto publico.

El lento avance en el tema de gobierno abierto o
gobierno electrénico a nivel pais, quedé patente en la
posicion de Guatemala en el indice de Disposicion al
Gobierno Electréonico que las Naciones Unidas realizo
entre 2003 y 2005; Guatemala quedo en los lugares
109, 111 y 100 respectivamente, en comparacion con
los 191 Estados miembros y sélo por encima de Cuba,
Paraguay, Nicaragua, Honduras y Haiti en América
Latina y el Caribe. A partir del aho 2008, Naciones
Unidas desarroll6 un nuevo indice relativo a gobierno
electrénico, tomando una base masamplia de factores

a evaluar. La situacion no es alentadora, puesto que
Guatemala se ha mantenido en niveles bajos en las
mediciones bianuales, alcanzando en 2018 el puesto
113 en el indice de Gobierno Electrénico y el 92 en
el indice de Participacion Electronica. A pesar de
eso, algunas instituciones del Estado han venido
desarrollando herramientas para la promocion de la
transparencia y facilitacion de tramites al ciudadano.

A principios del siglo XXI, el Ministerio de Finanzas
Publicas realizé las gestiones necesarias para crear
el Sistema de Informacion de Contrataciones y
Adquisiciones del Estado, llamado Guatecompras.
Este sistema generé un nuevo modelo de interaccion
entre las instituciones publicas o privadas que realizan
compras y contrataciones con fondos publicos, con
los posibles oferentes de bienes y servicios segun las
diferentes modalidades existentes. Ademas, permitio
generar registros electronicos de los procesos
completados e incompletos, los cuales a la fecha
estan a la vista del ciudadano para su consulta.

La Superintendencia de Administracion Tributaria
-SAT- desde su creaciéon en 1998, ha desarrollado,
actualizado e incluso sustituido varios sistemas con el
objetivo de facilitar a los contribuyentes, los procesos
y procedimientos de consulta u operacién, asi como el
pago de sus tributos. De igual forma lo han hecho las
municipalidades mds grandes del pais, que cuentan
con herramientas web dirigidas al uso de sus vecinos
para la realizacion de gestiones por la via electrénica.

El  Organismo Ejecutivo por medio de la
Vicepresidencia de la Republica, solicité en 2011 la
inclusion de Guatemala a la Alianza por el Gobierno
Abierto -OGP-, quedando plenamente integrada el
ano siguiente. A la fecha, se han realizado tres planes
deaccién bianualesen2012,2014y 2016, enlos que se
han priorizado diversos temas, adquiriendo ochentay
cuatro compromisos entre gobierno y organizaciones
de sociedad civil que han participado en el desarrollo
de los planes. Recientemente, el tema fue integrado a
la Politica General de Gobierno 2020-2024 en varios
de sus pilares, especialmente trata sobre un Estado
responsable, transparente y efectivo.

19.0 Ley de Acceso a la Informacién Publica. Decreto 57-2008.

20. Sitio oficial de la Encuesta Sobre Gobierno Electrénico de la
Organizacién de las Naciones Unidas. https://publicadministration.
un.org/egovkb/en-us/



Hasta la administracion anterior, la Comisién
Presidencial para la Transparencia y Gobierno
Electronico -COPRET- fue la instancia que
por mandato otorgado mediante acuerdos
gubernativos?2' coordinaba estrategias, acciones y
propuestas dirigidas a las entidades del Organismo
Ejecutivo relacionadas a la promocién del gobierno
abierto, transparencia y medidas anticorrupcion.
En ese sentido, también recomendaba el disefio
de instrumentos para el uso en esas areas, apoya a
los ciudadanos con el fin de fomentar participacion
y representa al Estado en espacios nacionales e
internacionales relacionados.

Sin embargo, el presidente Alejandro Giammattei
transformé en marzo 2020 la COPRET en la Comision
Presidencial de Gobierno Abierto y Electrénico -GAE-22,
Esta Comisidn tiene como objeto apoyar las acciones
de los Ministerios y dependencias del Organismo
Ejecutivo, para coordinar la aplicacion de las medidas,
compromisos y estrategias que se derivan de los
instrumentos internacionales asi como de las politicas y
planes deaccién nacional en materia de gobierno abierto
y electrdnico, a efecto de coadyuvar a la transformacién
de la gestion publica, innovacién de las tecnologias de
informacién y comunicacion, participacion ciudadana,
rendicién de cuentas y transparencia.

Imagen 1: Ciclo de vida del analisis de datos.

Se conoce que la GAE ya estd trabajando en un
programa de gobierno digital que recoge los desafios
de lo que OCDE/BID integran en su concepto, con un
énfasis en la mayor integracion de los ciudadanos
como actores clave en el proceso y destinatarios de
los servicios del gobierno.

La consolidacion de una visién de Estado, integral y de
largo plazo, para el desarrollo de un gobierno digital
en Guatemala es un desafio importante que requiere
liderazgo, capacidad y voluntad politica. El acceso a
las herramientas conceptuales y tecnolégicas esta
cada dia mas a mano. De la misma forma, son cada dia
mas paises, sectores y ciudades los que han generado
experiencias positivas de las que se puede tomar nota
para construir las propias.

También se requiere de una vision sistémica que
integre el uso apropiado de la inteligencia artificial
en todos aquellos procesos en los que pueda generar
eficiencias de cara a mejorar los servicios al ciudadano
y la gestién en general. De la misma forma, debe
considerarse el uso de la inteligencia de datos (o Big
Data como suele llamarsele en inglés), teniendo en
cuenta la ética necesaria para el uso de informacion
masiva frente al respeto de los derechos de los
ciudadanos, especialmente su privacidad y libertades.

Fuente: B. Schmarzo, Big Data:
Understanding How Data Powers
Big Business. Wiley, 2013

21. Acuerdo Gubernativo 360-2012, reformado por
el Acuerdo Gubernativo 41-2018.

22. Acuerdo Gubernativo 45-2020, que reforma los anteriores.



Principales areas
a priorizar

El proceso de desarrollo de un gobierno digital a
niveles locales, sectoriales y nacional en Guatemala,
requiere en primer lugar de la priorizacion de areas,
a manera de enfocar los esfuerzos en resolver los
problemas dentro de ellas, con los mejores usos de la
tecnologiaylaparticipacién ciudadana. Considerando
varios factores estudiados en otros documentos
propios, se proponen cinco areas:

Gestion publica

Buscando su simplificacion, de manera que sea muy
clara para el ciudadano, mientras que es practica
para el servidor publico, con plataformas en las
que los usuarios puedan interactuar transparente y
eficientemente. Esto incluye que, las instituciones de
gobierno tengan la capacidad no soélo de escuchar
a los ciudadanos, sino también de responder a sus
necesidades de forma efectiva.

Salud y nutricion

En esta area, las nuevas tecnologias pueden hacer
posible la interconexion de toda la red de salud,
permitiendo gestionar de mejor forma la atencion a
los pacientes y haciendo mas transparente el uso de
los recursos. También dar seguimiento al desarrollo
integral de los nifos desde el vientre materno hasta
el cumplimiento de metas en peso y talla, apoyando
también el control de la vacunaciéon en diferentes
etapas. Mejorando la comunicacion entre padres de
familia y prestadores de servicios de salud.

Educacion y tecnologia

Si existe un area en la que las nuevas tecnologias
puedan ser de vital importancia para su mejora, esa
es la educativa. Las plataformas existentes a nivel
mundial y la posibilidad de creacion de nuevas
plataformas especializadas, puede generar grandes
eficiencias en el traslado de contenidos didéacticos
hasta los lugares mas lejanos del pais, de manera que
nadie se quede sin recibir una educacién adecuada en
tiempo y calidad.

Economia e infraestructura

Es un area que debe disenarse a partir de un modelo
que dé prioridad a la inversién dirigida a la creacion
de mas y mejores empleos. La aplicacién de sistemas
informaticos puede facilitar el emprendimiento a
través de la mejora en tiempo y costo, de los procesos
y procedimientos necesarios para abrir y mantener
activa una empresa. Asimismo, los nuevos sistemas
pueden ayudar a empresarios, a encontrarse con
posibles inversionistas y potenciales adquirientes de
productos o servicios.

Es importante que en esta area se considere el tema
de infraestructura para el desarrollo, de manera que
puedan generarse condiciones para la creacién e
inclusion de servicios de apoyo a los ciudadanos
y empresas, dentro del marco del libre mercado
y competencia, de manera que, el pais tenga los
mejores servicios al alcance de todos. Haciendo
énfasis en los servicios relacionados a la informacion
y comunicaciéon, como lo son la tecnologia de
transmision de datos que ya opera como la llamada
4G y la que recién se estad desarrollando como es
el caso de la quinta generacién de tecnologia en
comunicaciones o 5G.

Seguridad ciudadana y justicia criminal
Para cumplir con sus obligaciones, el Estado necesita
proveer seguridad a todos sus habitantes, de manera
que puedan desarrollar sus vidas en un ambiente
de paz y tranquilidad que promueva el desarrollo.
Las tecnologias de la era digital tienen muchas
aplicaciones en esta darea, pues permiten que la
informacién pueda ser recibida, procesada y analizada
en formas rapidas y eficientes, con el fin de que las
autoridades respondan de manera efectiva a las
amenazas. Esas tecnologias tienen también su base,
en una comunicacion directa entre el personal de las
instituciones y los habitantes de la Republica. Hoy es
posible la interaccién completa mediante otro tipo de
aplicaciones, asi como el monitoreo de los espacios
vulnerables en tiempo real e incluso el monitoreo de
personas ligadas a proceso a través de sistemas como
el del control telematico.




Ruta hacia un
gobierno digital

El desarrollo de un gobierno digital en Guatemala debe
ser un proceso institucionalizado, con compromiso
continuo y de largo plazo, tanto de los ciudadanos, como
de las autoridades. Es la Ginica forma en que los cambios se
complementen y beneficien de forma integral a todos los
habitantes de la Republica. La tecnologia empieza a estar
cada dia mas disponible y los ciudadanos acceden a ella
por sus propios medios y en sus propias posibilidades. Las
concentraciones en dreas urbanas permiten concentrar
esfuerzos iniciales en ellas, buscando formas en que los
habitantes de las dreas rurales también empiecen a recibir
beneficios del cambio.

El modelo de Ciudades Inteligentes del BID, que
ya ha probado ser funcional, contempla una serie
de seis pasos que se pueden seguir en Guatemala;
adaptédndose tanto para el desarrollo de gobiernos
digitales locales en los municipios y departamentos,
asi como a nivel sectorial y nacional en los tres
Organismos del Estado, 6rganos de control e
instituciones descentralizadas y auténomas. La
propuesta de plan de acciéon cuenta con seis pasos
basicos que permiten trabajar en un plan a nivel
nacional, sin excluir que puedan realizarse otros en
paralelo, siempre y cuando se mantenga el orden de
ejecucién y se compartan experiencias.

Un gobierno digital debe disenarse desde una
vision unificada, con una perspectiva integral,
pensando en plataformas, aplicaciones y sistemas
complementarios. En Guatemala alun se carece de
esto, los esfuerzos de mejora en el uso eficiente de las
tecnologiasdelaeradigital son escasosyaislados. Pero
el cambio es posible. Otros paises y ciudades que ya
lo estan haciendo, han mostrado interés en compartir
sus propias experiencias y hasta los desarrollos que
han realizado para abordar cuestiones especificas.

El reto estd en generar voluntad positiva, no solo de
los actores politicos, sino también de los servidores
publicos en general y de la misma ciudadania que
muchas veces tiene miedo a participar o a vivir un
cambio. En su discurso de Gettysburg, Abraham
Lincoln dejé acuiiada su famosa frase en la que decia
que el gobierno debe ser “del pueblo, por el puebloy
parael pueblo” En esta nueva eradigital, es cuando esa
frase toma mds sentido e incluso se puede completar,
agregandole que el gobierno también puede vy
debe darse “con el pueblo” La situacion que se vive
debido a la afeccién de la pandemia del COVID-19,
hace propicio que se avance en el desarrollo de un
gobierno digital en Guatemala.

Imagen 2: Propuesta de plan de accion para desarrollo de un gobierno digital.

1. Estructurar un equipo
multidisciplinario e
identificar el gestor

del proyecto.

4. Elaborar un plan de
implementacion que incluya
cronograma, indicadores de
desempeiio, costos y fuentes

de financiamiento.

Fuente: Elaboracion propia con base en La ruta hacia las Smart Cities.

2. Realizar un
diagnéstico que abarque
retos de infraestructura
y tecnologia existentes.

5. Buscar asociaciones para
facilitar o implementar
iniciativas. El sector privado,
la academiay la ciudadania
deben ser parte del proceso.

3. Disenar una solucion
integral con vision
multisectorial.

6. Evaluar los resultados.

BID 2016.



Metodologia
propuesta

“Los paises sontan ‘desarrollados’-tan econémicamente
prosperos, socialmente inclusivos y politicamente
bien gobernados- como lo permite su capacidad de
implementaciéon” (Andrews, Pritchett, & Woolcock, 2017)

El punto de partida es contar con un fuerte apoyo
politicozs como una condicién necesaria, aunque
no suficiente, para que cualquier metodologia
sea exitosa. En el contexto actual de la pandemia
del COVID-19 se considera a las tecnologias
digitales como un motor estratégico para lograr un
compromiso amplio de agentes gubernamentales
y no gubernamentales24 en torno a la resolucién
de problemas prioritarios2> en el corto, mediano
y largo plazo. Se deben identificar las causas
de las fallas sistémicas de la gestion publica, a
partir de evidencia, para luego tomar acciones
que contribuyan al desarrollo de un “sistema
inmunoldgico organizacional sélido”.

Sin embargo, durante este desarrollo siempre serd
importante asegurar los derechos digitales de los
ciudadanos en lo que respecta a la privacidad, el
consentimiento y el enfoque ético de los datos
personales; es decir, los equipos deben dedicar
tiempo a comprender el ecosistema en el que se
llevard a cabo una intervencién tecnoldgica, pensar
pragmaticamente en planes de sostenibilidad, y
abordar la privacidad y la seguridad. En éxito o fracaso
de este intento dependera de nuestra capacidad de
integrar a la gente y la tecnologia con las estructuras
de gobierno adecuadas.

Cabe destacar que la transformacion del Estado
debe ir mas alla de la digitalizaciéon de los procesos
burocraticos existentes para repensar la prestacion
de servicios (la transicion del gobierno electrénico al
gobierno digital).

Sesugiereseguirunenfoquecentradoenelusuario, ser
multidisciplinario y basarse en el perfeccionamiento
constante e interactivo. El punto de partida es una
baja preparacion para este camino ya que Guatemala
ocupa el puesto 96 de 121 paises en el indice de
Preparacién de la Red 2019 (The Network Readiness
Index 2019, en Inglés).

Estando definido que este proceso debe ser liderado
por la Comisién Presidencial de Gobierno Abierto
y Electrénico -GAE-, el siguiente paso propuesto es
el establecimiento de areas tematicas en las que
se buscara lograr resultados que seran los legados
de la administraciéon actual. Luego se propone la
integracion de mesas técnicas de trabajo para co-
crear propuestas que atiendan tanto los desafios de
corto plazo asociados a la pandemia del COVID-19
pero sobre todo los de la etapa post COVID-19.
Posteriormente deben establecerse los “champions”
en las instituciones de gobierno que liderardn cada
una de las mesas técnicas bajo la coordinacién al
mas alto nivel politico (Presidente y Vicepresidente).
Cada mesa de trabajo debe integrarse por equipos
multidisciplinarios y multisectoriales de actores
gubernamentales y no gubernamentales; y debe
desarrollar propuestas concretas que cumplan con
el mandato politico, y la factibilidad técnica y legal.
Un punto de partida para orientar el trabajo de
estos grupos pueden ser los nueve Principios para el
Desarrollo Digital:

1) Disenar con el usuario;

2) Comprender el ecosistema existente;

3) Disefar para escalar;

4) Construir para la sostenibilidad;

5) Ser impulsado por datos;

6) Usar estandares abiertos, datos abiertos,
codigo abierto e innovacién abierta;

7) Reutilizar y mejorar;

8) Atender a privacidad y seguridad; y

9) Ser colaborativo.26

23. Para que la transformacion digital tenga éxito, se necesita un
liderazgo politico para el proyecto que esté motivado por el reto
de cambiar los incentivos que influyen en el comportamiento de
la burocracia, y que tenga la suficiente integridad para no dejarse
llevar por objetivos politicos o de interés propio.

24. Personas comprometidas a promover e implementar los
cambios que se identifiquen como necesarios (agentes de cambio).

25. Deben ser problemas especificos altamente motivadores que
sean sentidos y sean propiedad de los actores involucrados.

26. Basafas, Francisco. BID avala los Principios para el Desarrollo
Digital. BID. Washington, D.C,, febrero, 2019.



Los grupos de trabajo deben contar con facilitadores
que apliquen metodologias de trabajo estandarizadas
que garanticen un abordaje orientado a resolver
problemas a partir de la identificacion de las
oportunidades de cambio. Como resultado de este
andlisis se debe elaborar una hoja de ruta que debiera
incluir entre sus primeras acciones la busqueda de
“victorias rapidas” que ayuden a dar sostenibilidad
al proceso y también se deben establecer unas
pocas metas realistas que reflejen las prioridades
identificadas. = Cada grupo debe generar una
estimacién de los costos para implementar su hoja de
ruta afin delograr el compromiso financiero necesario
para llevarla a la practica.

Se sugiere que la maxima autoridad politica
(Presidente y Vicepresidente) participe en reuniones
de seguimiento trimestrales en las que los grupos de
trabajo mostrardn sus avances y desafios, y obtendran
la autorizacién necesaria para seguir adelante con
su trabajo. Finalmente, se recomienda introducir
mecanismos de rendicion de cuentas al publico en
general. Estos deben quedar bien definidos en los
instrumentos que se elaboren, a fin de que puedan
darse a conocer de diversas formas.

En sintesis, se estd proponiendo la creacién de un
ecosistema de innovacion en la gestion publica
en el contexto de la transformacion digital del
gobierno mediante el desarrollo de una masa critica
de servidores publicos y expertos que trasciendan
administraciones de gobiernos.




El fin del tramite eterno

En el aino 2018 el Banco Interamericano de Desarrollo -BID- realiz6é un estudio respecto a la realidad que
viven los paises de América Latina y el Caribe con relacién a los tramites titulado “El fin del tramite eterno”.
Concluyé que éstos son dificiles, lentos, vulnerables a la corrupcién y terminan excluyendo a la poblacion
CON Menores recursos.

En Guatemala muchos tramites se hacen en persona y en papel. Se pierde mucho tiempo siguiendo cada paso
que debe realizarse, y a veces no hay claridad de todos los requisitos y documentos que se deben presentar, lo
que puede provocar desesperacion, apatia, ademas de generar grandes costos.

Segun una encuesta de Latinobarémetro del afio 2017, en Guatemala un tramite podria llevar un promedio de 4
a5 horas. Ademas, a veces requiere de varios viajes o visitas para complementarlo. En algunos no esta claro qué
papeleria debe llevarse y en varias ocasiones hay que recurrir a distintas oficinas. En el 2017 una cuarta parte de
los tramites requeria de tres interacciones o mas para su solucion.

Los procedimientos manuales, las interacciones presenciales y la falta de estandarizacion de los procesos generan
grandes incentivos para que se de la corrupcion. El estudio seiala que, segiin Transparencia Internacional en el
ano 2017, un 29%, lo equivalente a mas de 90 millones de personas en la region, reportaron haber sobornado en
el ambito del servicio publico.

Adicionalmente se expone que los costos de los tramites afectan mds a las personas con menores ingresos.
Mientras que un 42% de las personas con estudios universitarios habia realizado un tramite en el ultimo
ano, los que carecian de estudios un 16%. Las personas con menos ingresos cuentan con menos horas y
recursos para realizar los tramites presenciales.

Al final los gobiernos se van separando cada vez mas de los ciudadanos. Raras veces se hacen encuestas de
servicio al cliente y no se tiene como prioridad mejorar la atencién al usuario. ;Por qué sucede esto? El BID seiala
que se debe en general a tres factores: 1) Alta complejidad regulatoria, 2) poca coordinacion y colaboracion
interinstitucional y 3) altos niveles de desconfianza.

Ahora bien, muchos de estos tramites podrian mejorar con el uso de la tecnologia llevandose a cabo por la via
electrdnica y digital. En la region solo el 7% de las personas usan un canal digital para hacer tramites. El BID
explica que esto se debe a que las condiciones basicas para hacer accesibles los tramites en linea no siempre se
cumplen. De hecho, hay paises que desconocen el nimero de tramites que tienen. Solo la mitad de los paises de
la region comentaron tener un catalogo de todos los tramites que deben hacerse. Algo importante es que a veces
se pueden iniciar los tramites en linea, sin embargo, se requiere de la presencia de la persona para completarlo.
El BID comenta que en el pais solo el 10% de los tramites se realizaba en linea, pero menos del 5% se podia
completar por esta via.

Las cinco recomendaciones del BID para mejorar los tramites son las siguientes: 1) Conocer la experiencia
ciudadana con los tramites, 2) eliminar los tramites que sea posible, 3) rediseiiar los tramites con la experiencia
ciudadana en mente, 4) facilitar el acceso a los tramites digitales e 5) invertir en prestacion presencial de calidad.

Importante mencion la recomendacion cuatro que abarca cinco acciones en las que se encuentran los
cimientos del gobierno digital para poner en linea los tramites (la interoperabilidad, la firma digital, la identidad
digital, las notificaciones electrénicas, y los pagos electrénicos, entre otros). El acceso en linea debe ser facil,
independientemente del usuario. Las aplicaciones deben funcionar en los distintos dispositivos, inclusive en
los celulares. Tomar en cuenta la capacitacion de los usuarios y ofrecer métodos de pago que no dependan
exclusivamente de una cuenta bancaria. Se ve necesario unir las distintas bases de datos, crear una plataforma
Unica y contar con un portal de datos abiertos.

Fuente: Resumen “El fin del trdmite eterno: Ciudadanos, burocracia y gobierno digital’,
Banco Interamericano de Desarrollo -BID-, marzo 2018.







Calidad enel
presupuesto delanacion

P (Cualessonlos
principales retos?

El Ministerio de Finanzas Publicas ha incluido como
una separata del Proyecto de Presupuesto, desde el
2017,uninforme deriesgosfiscales,y en 2018 aprobd
la Estrategia Financiera ante el Riesgo de Desastres.
En este marco se negocié un préstamo con el Banco
Mundial con una opcién de desembolso diferido ante
catastrofes (incluyendo una pandemia) por US$200
millones y que fue aprobado el 24 de marzo de 2020
por el Congreso de la Republica. Sin embargo, la
materializacion del riesgo fiscal por la pandemia
del COVID-19 ya ha tenido un impacto significativo
sobre el resultado fiscal (déficit presupuestado de
4.6% del PIB) y las necesidades de financiamiento.
Hace falta mitigar los riesgos y provisionar recursos
para su materializacién en el futuro.

En los ultimos veinte afnos la composicion del
presupuesto ha reflejado un mayor crecimiento
del gasto respecto de los ingresos tributarios.
Especificamente, se ha priorizado el gasto de
funcionamiento en detrimento del gasto de
inversién. Esto mismo se debe a un crecimiento
del gasto en la masa salarial, concentrada en tres
ministerios: Educacién, Gobernacién y Salud. Esta
dindmica ha provocado la necesidad permanente
de contratar deuda para financiar el déficit fiscal,
contraviniendo el compromiso adquirido en el
Pacto Fiscal de utilizar la deuda para financiar
desequilibrios transitorios entre ingresos y gastos.

El gasto de funcionamiento no se puede considerar
en si mismo negativo, a menos que existan factores
que afecten su calidad, eficiencia y efectividad.
Uno de esos factores es la débil vinculacién entre
la planificacion y el presupuesto, que no provee
respuestas a la pregunta de qué se quiere lograr con
el presupuesto. En el Proyecto de Presupuesto para
el Ejercicio Fiscal 2020, el Gobierno establecié 24
resultados estratégicosy 57 resultados institucionales,
que representan solamente el 36% del total del gasto
proyectado, es decir que la planificaciéon oficial no
puede explicar el 64% restante del gasto.

Grafica 1: Evolucion reciente del déficit fiscal.

Fuente: CIEN, a partir de SICOIN y Banco de Guatemala.




Grafica 2: Evolucién del gasto de funcionamiento
y del gasto de inversién como porcentaje de los egresos.

Fuente: CIEN, a partir de informacion del Ministerio de Finanzas Publicas.

Una explicacién de este fenémeno es el alto grado de
componentes noflexibles del presupuesto queimpiden
asignar los recursos a las prioridades estratégicas. En el
Proyecto de Presupuesto 2020 las rigideces alcanzaban
el 89.4% del total del presupuesto.

Otra causa de la débil vinculacion plan-presupuesto
es la inercia del funcionamiento institucional
que tradicionalmente orienta el gasto a ejecutar
actividades -independientemente de los logros- y
a producir una rendicién financiera orientada a
justificar el cumplimiento de la norma. En ausencia
de o debido a la deficiente planificacion, la evaluacién
del desempeino es incompleta o inexistente. Los
reportes que generan las entidades estan vinculados
principalmente a informacién obtenida del SICOIN,
donde no realizan analisis comparativos entre lo
planificado y la ejecucién de los productos, ni el
avance en los indicadores de resultados esperados.

El desconocimiento de la cantidad de personas
que trabajan para el Estado y sus funciones afecta
negativamentelacalidad delgastodefuncionamiento.

El sistema oficial GUATENOMINAS da cuenta del personal
permanente, temporal y por contrato (contabilizados
en el Grupo 0 y Subgrupos 01, 02, 03, 07 y 08), pero no
incluye al personal con contratos de servicios técnicos
y profesionales contabilizados en el subgrupo 18.
Ademads, solamente 44 entidades del gobierno central
utilizan GUATENOMINAS, mientras que 61 entidades, es
decir el 58% no utilizan este sistema.

Si bien la informacién del personal contratado
se publica de oficio en largas listas, las entidades
no realizan conciliaciones ni auditorias entre los
expedientes individuales y los datos del sistema
para controlar la calidad de la informacién, mejorar
la asignacion del recurso humano en los procesos
productivos y evaluar su desempefio. En ausencia
de un sistema de gestion de personal y evaluacién
del desempefio, los incrementos salariales se logran
principalmente por medio de presiones politicas.



El alto nivel de injerencia politica en el presupuesto
debilita ain mas la vinculacién con un plan. El nivel
de modificaciones que realiza el Legislativo en las
asignaciones del gasto afecta aproximadamente el
4.9% del monto total del presupuesto, uno de los mas
altos de laregién. No se toma en cuenta el avance en el
logro de resultados ni evaluacion de desemperio de los
programasy proyectos para hacer ajustes en el Proyecto
de Presupuesto y en las normas que acompafan la
ejecuciéon anual, en funcion al cumplimiento de metas.

En sintesis, la elaboracién de un presupuesto inflexible
con un horizonte anual que no responde a una
planificacién estratégica, con una baja ejecucién, con
unsesgoen contradelainversiény con débiles sistemas
de control hace que no cumpla con las expectativas.
Otras debilidades que limitan la capacidad de proveer
servicios publicos en forma eficiente son las constantes
modificaciones presupuestarias, la ausencia de un
adecuado sistema de reclamos para las compras
publicas, la falta de evaluacién del desempefio de los
programas presupuestarios, retrasos en pagos, entre
otros. La debilidad y fragmentacién institucional limita
la capacidad de los ministerios de linea para prestar
servicios de calidad.

P (Cuales son los principales
desafios que debe superar el
presupuesto publico?

La sobre estimacion de los ingresos debido a
deficiencias técnicas en las proyecciones del
comportamiento de las variables macroeconémicas
y practicas poco transparentes en la proyeccién de
la cuenta de “otros ingresos tributarios”. Estas sobre
estimaciones inflan el nivel del gasto sin fuente de
financiamiento certera y afectan el déficit fiscal.

Persiste la mala calidad de planificacion estratégica y
operativa. Resalta la falta de modelos conceptuales
sobre los retos que se deben resolver. No hay indicadores
de mediciéon de avance y hay poca articulacion entre
los elementos del modelo légico de las estrategias
gue planifican las instituciones: resultados, productos
(bienes y servicios que se entregan a la poblacién),
subproductos, metas fisicas e insumos. A ello se
suma la poca vinculacion del plan con la estructura
presupuestaria institucional. Persiste también una alta
cantidad de componentes rigidos del gasto.

Grafica 3: Desempenio de los ingresos tributarios 2004-2019.

Fuente: CIEN, con base en datos de SICOIN.




Es notoria la ausencia de un sistema de seguimiento
basado en un grupo priorizado y reducido de
indicadores que permitan medir el avance de las
prioridades gubernamentales. Algunos indicadores
de Resultados Estratégicos vigentes no se pueden
medir, pues no se dispone de la informacién; otros
presentan metas que ya han sido alcanzadas; otros
no establecen magnitudes de cambio que se deban
medir; o bien, algunos ya fueron alcanzados y se
siguen incluyendo en el presupuesto.

Persisten multiples obstaculos en la fase de
ejecucién del gasto: cuellos de botella en procesos
de adquisiciones; deficiencias en coordinacién
interinstitucional para intervenciones estratégicas;
alta cantidad de modificaciones presupuestarias;
dificultad en el control de calidad de las
construcciones de infraestructura; retrasos en plazos
de ejecucion de obras (prérrogas contractuales);
constantes incrementos en montos de los contratos;
desorden en el registro contable del gasto y en
el manejo de las fuentes de financiamiento; y
fiscalizacion de la Contraloria General de Cuentas
que genera incertidumbre debido a que no hay
una interpretacion consensuada de las normas
del régimen de compras publicas. Esto termina
produciendo altas ineficiencias, desperdicio y mal uso
de fondos publicos y desatencion de los servicios que
prestan las entidades publicas.

Mala estimacion del gasto en el mediano plazo. La
planificacién multianual presenta inconsistencias en
la programacion de metas fisicas; las proyecciones de
avancefisicoy sus costos se hacen sobre datos historicos
y no sobre necesidades de planes estratégicos; no
se proyectan costes de capital y recurrentes de los
proyectos de inversion. Esto afecta la consistencia de
la demanda de presupuesto multianual, no permite
establecer posibles déficits de financiamiento y limita
la discusién sobre la efectiva y eficiente asignaciéon de
recursos en el mediano plazo.

Los informes de rendicion de cuentas son una
mera formalidad y no tienen ningun impacto en las
asignaciones futuras de presupuesto. Son colecciones
de datos y largas tablas extraidas principalmente
del SICOIN, con informacién financiera, sin avance
en metas planificadas; no son informes inteligentes
que permitan tomar decisiones sobre la marcha para
corregir la ejecucion presupuestaria; y ninguna entidad
publica elabora informes sobre los recursos humanos
asignados a cada unidad, programa y resultado
esperado, de forma comparativa con afos anteriores.

P Recomendaciones
priorizadas

Se utiliza el proceso presupuestario como eje de
conduccion para seleccionar y clasificar las brechas
identificadas en la literatura; la metodologia de
Gestion por Resultados -GpR- sirve como referente o
estandar de comparacién a lo largo de las etapas del
ciclo presupuestario. El término brecha se entiende
como la diferencia entre un estado actual y un estado
ideal de alguna situacién o contexto.

Imagen 3: Proceso Presupuestario.
Planificacion
Formulacion
Presentacion
Aprobacion
Ejecucion
Seguimiento

Evaluacion

Liquidacion
y rendicion

Fuente: Decreto 13-2013, Articulo 7 Bis de la
Ley Orgénica del Presupuesto.

Corto Plazo:

1. Desarrollar una estrategia de gestion de riesgos
fiscales asociados al COVID-19 para evitar su
materializacion futura; se recomienda identificar,
cuantificar, manejar, monitorear y divulgar los riesgos
fiscales en un marco de mediano plazo que inicie con
el Proyecto de Presupuesto para el ejercicio fiscal
2021. En particular se debe prestar mucha atencién
a posibles desastres naturales asociados al fenémeno
de la“Nifa"y a presiones para seguir incrementando
la masa salarial con su consecuente impacto en el
régimen de las Clases Pasivas Civiles del Estado.



2. Aprovechar al maximo el espacio fiscal disponible
sin comprometer la sostenibilidad fiscal a mediano
plazo; actualizar periédicamente los escenarios de
sostenibilidad de la deuda publica y de la estimacion
del espacio fiscal disponible para determinar techos
presupuestarios que acumulen desbalances fiscales en
el corto plazo que no comprometan la sostenibilidad
fiscal en el mediano y largo plazo. Serd fundamental
promover una flexibilizacion presupuestaria para poder
reasignar recursos hacia las prioridades nacionales.
Se debe mejorar la eficiencia del gasto publico (ej.:
focalizar mejor los programas sociales mediante el
uso de la tecnologia o minimizar las filtraciones de las
transferencias monetarias). También se debe tener el
cuidado de garantizar que algunos incrementos del
gasto en el corto plazo serdn transitorios para evitar
nuevas rigideces en el futuro.

3. Por el lado de los ingresos, es primordial revertir
la disminucion en la recaudacion tributaria con el
fin de crear espacio fiscal para el gasto social y de
inversion, en el marco de la agenda de recuperaciéon
de la pandemia del COVID-19. Ademas, serd necesario
fortalecer a la SAT para que se logre maximizar la
recaudacién limitando practicas como el contrabando
y la evasién fiscal pero también, idealmente, mediante
la liberacién de fondos de impuestos que actualmente
tienen un destino especifico y que podrian reasignarse
paralas prioridades vigentes. Ademas, se deben explorar
fuentes nuevas de tributacién como la economia digital.

4. Desarrollar e implementar un nuevo “Pacto
Fiscal” que supere las debilidades de los intentos
del pasado. Serd fundamental que esta vez el didlogo
y las acciones asociadas a este nuevo Pacto Fiscal
logren un balance de los distintos componentes de
una politica fiscal sélida. Particularmente se debe evitar
que la discusion se materialice en un simple paquete de
reformas tributarias y mas bien se deben lograr acciones
concretas en los ambitos que presentan debilidades
estructurales.

Mediano Plazo:

1. Mejorar la eficacia del gasto publico.
Implementar totalmente el presupuesto
por resultados (PpR), planteando inclusive
su reconstruccién total desde el proceso de
programacién y formulacién, con el fin de vincular
todo el gasto de personal y servicios profesionales
y técnicos con el logro de resultados estratégicos
e institucionales, identificar plazas no necesarias,

duplicidades, y plazas fantasmas. De la mano
con esta recomendacién se pueden renegociar
los pactos colectivos de modo que respondan a
criterios de desempeno.

2. Implementar un sistema de rendicién de cuentas
centrado en el desempeiio y el logro de resultados,
basado en un sistema de seguimiento dentro de un
grupo priorizadoyreducidodeindicadores que permitan
medir el avance de las prioridades gubernamentales,
gue funcione de manera periédica a lo largo de cada
ejercicio fiscal, y que provea informacién relevante para
la toma de decisiones de asignaciones presupuestarias.

3. Eliminacion gradual del gasto no flexible
en materia de recurso humano y servicios de
personal, iniciando por aquellos gastos no flexibles
que pueda corregir el Organismo Ejecutivo, asociados
principalmente al registro de la néminay del personal
permanente de las entidades publicas.

Largo Plazo:

1. Eliminaciéon del gasto no flexible en el marco
normativo vigente y cambiar énfasis de las
asignaciones presupuestarias hacia el logro de
resultados, integrando el presupuesto como un
todo que considera el accionar de todas las entidades
publicas; y acompafar esto por mayor responsabilidad
en el logro de resultados de desarrollo.

2, Implementacion del Presupuesto Multianual
en el marco normativo vigente. Si bien este es
un cambio dificil de implementar, se debe revisar
e identificar toda la normativa que condicione
principalmente las aprobaciones multianuales
con el fin de reducir la injerencia politica y dar
sostenibilidad a las intervenciones. Este giro en el
sistema presupuestario debe estar acomparnado con
un enfoque fuerte hacia el logro de resultados.

3. Establecer reglas de responsabilidad fiscal a fin
de contar con mayor certidumbre en un horizonte
de mediano plazo y gestionar de mejor manera el
ciclo econémico protegiendo el gasto de inversidon
en los malos tiempos del ciclo y promoviendo
politicas fiscales contra ciclicas (ahorrar en los
buenos tiempos para gastar mas en los malos). Se
recomienda recuperar gradualmente la participacién
de la inversion publica en el presupuesto de egresos,
pero en proyectos que previamente cuenten con los
estudios que garanticen su calidad y eficiencia.



Transparencia en las
adquisiciones del estado

P Situacion actual

La oferta de los servicios publicos a los ciudadanos,
sin adquisiciones, no puede existir. De esa cuenta, un
primer objetivo en esta materia es proveer de bienes,
servicios y obras al Estado, y otro, impulsar a través de
las adquisiciones publicas, impacto econdmico, social
y medioambiental. En tal sentido, las adquisiciones
publicas dejaron de ser una simple dotacidon de
apoyo a la organizacion estatal, para convertirse en
una actividad estratégica, es decir, algo que debe
plantearse y medirse, pues sélo en América Latinay el
Caribe, durante el afio 2014, este aprovisionamiento
abarcoé alrededor del 17% de su PIB.

Desafortunadamente, se enfrenta un modelo estatal
con una tendencia expansiva irrefrenable del gasto
publico, principalmente comprometido por la masa
salarial. Irremediablemente esto sucede por: 1.
La utilizacién arbitraria e ilimitada de las finanzas
publicas. Y 2. La utilizacién legitima del gasto publico,
pero en cometidos no sustantivos del Estado o
aplicados sin ninguna disciplina o sentido técnico.

La actual recesion econdmica provocada por la
pandemia estd generando la incontable pérdida de
plazas formales de empleo y la baja en los ingresos
fiscales del Estado, repercutiendo en un doble desafio:
1. El decreciente poder adquisitivo de la poblacién. Y
2. El traslado creciente de sus demandas insatisfechas
al Estado, aunque se tengan considerados los servicios
publicos como de ultima opcién.

Visto asi, los servicios publicos representan para
multiples usuarios un mal necesario, sin calidad,
compromiso y credibilidad, juicio exacerbado por
la alta percepcidon de corrupcion. Sin embargo,
la sensibilidad mas grande la desata dia a dia el
incumplimiento casi ilicito de la prestacion de
servicios publicos esenciales.

Hoy mas que nunca, en medio de una emergencia,
la poblacion demanda respuestas del Estado. Sin
embargo, la mayoria de la burocracia estatal se
desvincul6 de tal manera del servicio, que su esmero
estd Unicamente en proteger sus puestos, retribucion
y privilegios, apartandose de su mision.

Paralelamente, a través de multiples regulaciones
crearon un mecanismo de coercién que, en nombre
del control, se limité la iniciativa y la dindmica
de las adquisiciones publicas, bajo un panorama
sobredimensionado y simplista, para crear finalmente
un centralismo excesivo sin objetivos y ni metas.

De ello, dos consecuencias, primero, el destinatario
del gasto publico no es la ciudadania, sino la masa
salarial. Y dos, la ineficiencia en la inversion de los
recursos publicos implica el pago de un sobrecosto,
lo que significa que alguien deja de recibir recursos.
Paraddjicamente, la administracién publica no suple
su incumplimiento con eficiencia, sino con el uso de
mayores fondos publicos.




B (Cuadles son los principales
desafios que deben superar
las adquisiciones?

En Guatemala, el sistema de adquisiciones publicas
no cuenta con encargados gerenciales, pues sigue
descansando en el correcto funcionamiento de los
controles legales. Necesariamente, se debe asumir
un nuevo modelo concentrado en los usuarios, los
resultados y la rendicién de cuentas.

Los principios clasicos fundamentales de las
adquisiciones publicas, la publicidad, igualdad de
los proponentes y competencia, deben actualizarse
y simplificarse, desarmando los excesivos tramites
y pasos, optando por la rapidez y tratando de
evitar seguir ciertas formas sin razones sustantivas.
La inversién eficiente implica obtener las mejores
condiciones a través de una pugna entre los postores,
el mejor precio por la mejor oferta.

DelaLey de Contrataciones
del Estado

La Ley de Contrataciones del Estado estd contenida
en el Decreto nimero 57-92 del Congreso de la
Republica de fecha 5 de octubre de 1992. En la
actualidad, incluye una normativa desordenada vy
una vasta cantidad de regimenes de adquisicién,
entre ellos: suministros importados, licitacién,
cotizacion, contrato abierto, compra de baja cuantia,
compra directa, contratacion directa, adquisicion con
proveedor Unico, arrendamiento y compra de bienes
inmuebles, subasta electrénica inversa, adquisiciéon
por entes especiales y un régimen de excepcion.

En el afo 2015, la Ley de Contrataciones del Estado
abarco, dentro de su alcance, a las entidades del
derecho privado que administren o reciban fondos
publicos, dentro de ellas: Organizaciones No
Gubernamentales y sin fines de lucro, entidades de
cualquier naturaleza, fideicomisos y adquisiciones
que se realicen con recursos de préstamos externos.
Ello, sin cuestionar lo impracticable que resulta de
enmarcar actividades privadas dentro del esquema
del derecho publico.

Ademas, cabe mencionar que un desafio adicional fue
generado por las multiples reformas incorporadas a la
Ley de Contrataciones del Estado, las cuales se aprobaron
sin utilizaciéon de técnicas minimas de redaccion.

Tabla 1: Reformas a la Ley de Contrataciones del Estado.

Decretos que reforman la Ley de

Contrataciones del Estado

1997 Decreto 20-1997
2001 Decreto 34-2001
2001 Decreto 73-2001
2006 Decreto 11-2006
2009 Decreto 27-2009
2009 Decreto 29-2009
2010 Decreto 45-2010
2011 Decreto 06-2011
2015 Decreto 09-2015
2016 Decreto 46-2016

Fuente: CIEN, elaboracién propia.




P Recomendaciones
priorizadas

Corto Plazo:

1. Realizar un analisis técnico, completo e integral del
contenido del articulado de la Ley de Contrataciones
del Estado y su Reglamento. Ejercicio que deberd
partir de la comprension y alcance de cada uno de
sus articulos y su vinculacién, frente al resto del texto
normativo. Todo ello para tratar de determinar la
intencionalidad de cada disposicién, su redacciéon y su
relacion, complementariedad, vinculacion y conexiéon
con aquellas disposiciones que resulten afines, lo que
incluye denotar inconsistencias, contradicciones y
antinomias. Dicho trabajo deberd ser emprendido por
un equipo multidisciplinario afin a la materia. Incluir el
analisis de las diversas iniciativas de ley relacionadas.

2, Caracterizar dentro de la Ley de Contrataciones
del Estado los diferentes tipos de eventos de
adquisiciones, con el objetivo de determinar aquellas
disposicionesy procedimientos que le son aplicablesy
lo que supletoriamente les resulte atinente conforme
su naturaleza. En todo ello, haciendo esa distincion
dentro de la parte general de la Ley y su Reglamento.

3. Contrastar la Ley de Contrataciones del Estado
frente a las demas leyes de contenido comun y fijar
un criterio interpretativo o de prevalencia entre
éstas, con vistas a resolver aquellos conflictos legales en
el tiempo y el espacio que ha generado contar con tanta
normativa dispersa y muchas veces contradictoria.

Mediano Plazo:

1. Hacer un levantamiento de los procesos de
contrataciones en instituciones seleccionadas,
para determinar el flujo de los distintos eventos, asi
diagnosticar y medir la eficiencia del sistema. A través
del seguimiento de la ruta critica de los expedientes,
se podrd determinar todas aquellas acciones que
detienen o demoran el desenvolvimiento de los
eventos, para asi empezar a generar las acciones
correctivas y deshacer cuellos de botella.

2.Discutiralnivelmasespecializadoyparticipativo,
los diversos problemas interpretativos que
afronta la Ley de Contrataciones del Estado y leyes
afines, especialmente con la intervencion de aquellas
dependencias usuarias que demandan un mayor
grado de ejecucién en materia de adquisiciones,
donde la Contraloria General de Cuentas deberd jugar
un rol preponderante y de liderazgo para empezar a
documentar criterios aceptados y uniformes.

3. Solicitar a la Contraloria General de Cuentas, la
identificacion, recopilacionytodaunacompilacion
ordenada por temas de los principales hallazgos
levantados o las debilidades encontradas por sus
equipos de auditores gubernamentales, en las
distintas revisiones practicadas a los entes obligados.
Ello para empezar a crear criterios preventivos
basados en antecedentes.

Largo Plazo:

1. Con base en las evidencias que se encuentren en
el levantamiento de procesos, se debe determinar
el grado de medidas correctivas y gerenciales
que el sistema requiere para convertirse en agil
y expedito, sin perder la transparencia y fomentar
la arbitrariedad, lo que puede incluir la revisién y
modificacién de las disposiciones legales vigentes.

2. Crear un sistema de adquisiciones publicas con
énfasis gerencial, que priorice una racionalidad del
gasto publico a nivel organizacional, que adecue los
medios disponibles a los fines y objetivos a alcanzar.

3. Incorporar dentro de los objetivos estratégicos del
Estado las adquisiciones, pues la optimizaciéon de la
gestion de las compras tiene una incidencia fundamental.



Objetividad en
el gasto publico

P Situacion actual

Los recursos de los ciudadanos son el bien mas
valioso con el que los administradores publicos
pueden contar, ya que representan el esfuerzo diario
de quienes les delegan la responsabilidad de su
manejo. Por ello la gestion del gasto publico es un
proceso que ha venido cobrando mayor importancia
durante las ultimas décadas. Se han generado
normas, procedimientos e incluso herramientas
para hacer la ejecucién mas transparente en aras de
rendir cuentas a los contribuyentes.

Desde la generacion de presupuestos, hasta su
ejecuciéon y control, son diversas instituciones y
entidades las que participan en todo el proceso.

De esa cuenta, una vision integral, objetiva y que
busque la complementariedad, es fundamental para
que la gestion del gasto publico sea sustentable
y eficiente tanto en la asignacion de los recursos
como en su gasto. Es de vital importancia conocer el
estado actual de la Contraloria General de Cuentas
(CGCQ), revisando sus avances recientes y principales
desafios, generando conclusionesy recomendaciones
puntuales para la mejora del control del gasto, dentro
del gran proceso de gestién del gasto publico.

Si bien, Guatemala no tiene un sistema parlamentario
per sé, es el Congreso de la Republica el ente que,
por mandato constitucional, realiza el control final en
representaciéon del ciudadano, por lo que el esquema
puede adaptarse a nuestro sistema.

El concepto de control del gasto publico ha estado
presente en Guatemala desde la época de la colonia,
pues han existido diversas instituciones y personas
con funciones en ese sentido.

Imagen 4: Marco Conceptual del Proceso de Gestidon del Gasto Publico
para un pais con sistema parlamentario.
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Fue hasta el afno de 1921, en el que se creé un Tribunal
de Cuentas con independencia del gobierno central
y dotado de autoridad suficiente en lo relativo a sus
ordenes y disposiciones. Dicho 6rgano tuvo algunos
cambios a través del siglo XX, especialmente entre los
afos cuarenta y cincuenta, cuando toma la forma de
Contraloria de Cuentas y se crea dentro de ella, la figura
del Contralor. Finalmente, queda la Contraloria General de
Cuentas -CGC- plenamente establecida en el articulo 232
de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala,
promulgada en el afo 1985.

Dentro de la misma, se establece que la CGC es una
institucion técnica descentralizada, con funciones
fiscalizadoras de los ingresos, egresos y en general de
todo interés hacendario de los organismos del Estado, los
municipios, entidades descentralizadas y auténomas, asi
como de cualquier persona que reciba fondos del Estado
0 que realice colectas publicas. Quedando sujetos a
fiscalizacién, los contratistas de obras publicas y cualquier
otra persona que, por delegacién de Estado, invierta o
administre fondos publicos.

Luego de la evaluacién institucional realizada en 2015
por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), se
verific6 que la normativa de auditoria gubernamental

existente en Guatemala contaba con una amplia brecha
en relaciéon con las Normas Internacionales de las
Entidades Fiscalizadores -ISSAI- y a otras buenas practicas
internacionales. De esa cuenta, se desarrollé un trabajo
interno de adaptacién de la normativa en sus cuatro
niveles: 1) principios fundamentales; 2) requisitos previos
para el funcionamiento de las EFS o SAl; 3) principios
fundamentales de auditoria; y 4) directrices de auditoria.

Lasnormasadaptadas enel paisfueronaprobadasen2017
bajo el nombre de ISSALGT. A partir de ese momento, se
constituyeron como el marco conceptual, metodolégico
y de buenas practicas que deben ser observadas y
aplicadas para ejercer el control gubernamental interno y
externo. La CGC ha hecho énfasis en que su observacion
debe darse tanto en las auditorias realizadas por ellos
mismos, como por las unidades de auditoria interna,
incluso cuando se realice la contratacién de auditores
independientes o firmas privadas para auditorias de
control gubernamental. De igual forma que en el ambito
internacional, quedo establecido que las ISSALGT deben
ser realizadas periddicamente, en el caso nacional por la
Direccién de Aseguramiento de la Calidad de Auditoria de
la CGC. Esta ultima, creada con el fin de verificar de forma
constante el cumplimiento de normas y procedimientos
gue garanticen la calidad de las auditorias.

Tabla 2: Esquema de la normativa ISSAI.

NIVEL 1

) NIVEL 2

—p

Requisitos Previos para el

NIVEL 3 NIVEL 4

=

Principios Fundamentales

Directrices Generales

Principios Fundamentales

ISSAI 1 -
Declaracién de Lima:

Define las lineas bésicas
de auditoria que deben
implementarse en todos los
paises miembros de
la INTOSAL.

Aprobado por el IX
Congreso de la INTOSAIl en
Lima, Perd, en 1977.

Funcionamiento de las SAI

ISSAI 10 -
Declaracién de México:

Sobre independencia
de las SAL.

ISSAI 11 - Pautas Basicas y
Buenas Practicas:

ISSAI 12 - El Valor y
Beneficios de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores:

ISSAI 20 - Principios de
Transparencia y Rendicion
de Cuentas.

ISSAI 21 - Principios

de Transparencia y
Responsabilidad, Principios

y buenas practicas.

ISSAI 30 - Cédigo de Etica.

ISSAI 40 - Control de
Calidad para las SAI.

de Auditoria de Auditoria

ISSAI 1000-2999 - Guias
Generales de Auditoria 'y
Auditoria Financiera:

ISSAI 3000-3999 -
Directrices de Auditoria de
Desempefio:

ISSAI 100 - Principios
Fundamentales de
Auditoria del Sector
Publico:

ISSAI 200 - Principios
Fundamentales de la

Auditoria Financiera: ISSA| 4000-4999 -

Directrices de Auditoria
de Conformidad
(Cumplimiento):

ISSAI 300 - Principios
Fundamentales de
Auditoria de Desempenos:

ISSAI 5000-5999 -
Directrices de Auditoria
Sobre Temas Especificos:

ISSAI 400 - Principios
Fundamentales de
Auditoria de Cumplimiento:

Fuente: CIEN, con base en publicaciones del sitio www.issai.org y en informacién proporcionada por el Lic. Filadelfo Reyes CPA.




En cuanto a avances recientes, puede agregarse la
creacién de la Direccién Técnica Sectorial de Auditoria,
a través de la cual se propone el disefio estratégico
de las politicas de fiscalizaciéon con enfoque sectorial.
Asimismo, proveer insumos a las direcciones de
auditoria sectorial para hacer mas efectiva y dindmica
la accién fiscalizadora. Ademas, fue creada la Direccion
de Anélisis de la Gestién Publica, Monitoreo y Alerta
Temprana, encargada de la deteccion de riesgos en los
procesos de contrataciones y adquisiciones publicas,
trasladando insumos a las autoridades superiores y
direcciones de auditoria sectorial.

El enfoque sectorial mencionado anteriormente,
permite hacer uso de informacién de terceros
relacionados con el sector auditado, utilizando los
resultados provenientes de estudios, de manera que se
pueda ejercer un control mas efectivo y seguimiento.
Esto ultimo, aunado a la adopciéon de las ISSAL
GT, puede llevar a la CGC a alcanzar los estandares
internacionales y a desarrollar nuevas herramientas,
modelos y criterios de auditoria de cara a la busqueda
de la eficiencia y transparencia, generando mayor
confiabilidad en su trabajo.

B {Cuales son los principales
desafios que debe superar la
Contraloria?

En el mes de junio de 2018, el BID realiz6 una
nueva evaluacion institucional de la CGC desde una
metodologia denominada Determinacién del Nivel
de Desarrollo y Uso de Sistemas de Gestién Financiera
Publica. En ella se evalud el tema especifico relativo
al subsistema de control interno. Esta evaluacion tuvo
por objetivos determinar el nivel de desarrollo de la
CGC en comparacion a los estandares internacionales
y mejores practicas de auditoria gubernamental,
establecer el posible uso de la CGC como agencia de
control externo para operaciones financiadas por BID,
y finalmente, identificar oportunidades de mejora a
fin de que la CGC pueda establecer un plan de accién
para su fortalecimiento.

La evaluacién se realiz6 con base en 14 indicadores,
de los cuales siete presentaron un nivel aceptable,
pero con posibilidad de mejora. Los indicadores que
mostraron un nivel bajo fueron:

« El Organismo Rector no ejerce
funciones de control ex - ante.

« Disponibilidad de un Manual de
Auditoria Gubernamental.

« Existencia de mecanismos de
capacidad profesional.

« Disponibilidad de un sistema de control de calidad.
» Liderazgo y buen gobierno.

« Disponibilidad de estrategia de comunicacién.

« Disponibilidad de un sistema de indicadores.

P Recomendaciones
priorizadas

La crisis generada por la pandemia del COVID-19
obliga a reenfocar las recomendaciones ya propuestas
parala CGC, de manera que pueda responder de mejor
forma a la actual necesidad de control para un gasto
transparente y eficiente en el marco de un estado de
excepcion. Se hace mas que necesario dar énfasis
a aquellas propuestas que apoyen a avanzar en el
desarrollo de un gobierno digital desde los procesos
de control del gasto publico, en funcién de generar
mas transparencia en los resultados y cercania con el
ciudadano en el dia a dia.

Corto Plazo:

1.Dar seguimiento alaimplementacion del nuevo
Sistema Integrado de Control de Auditorias
-SICA-. Considerando que la CGC ya inici6 el
proceso de implementacién del Sistema Integrado
de Control de Auditorias en concordancia con las
buenas practicas y experiencias internacionales y
con la colaboracion de la Contraloria General de la
Republica de Chile, es importante que se complete
la adaptacién de los procesos, normas y legislacion
vigentes en Guatemala a este sistema.



El proceso de puesta en practica del SICA debe dar
especial atencion en la busqueda de su integracién
con otros sistemas de la cadena de gestién del gasto
publicoenloquecorresponda;considerandotambién
laintegralidad de los procesos y procedimientos, y la
obligacién de informar resultados periédicamente.
Esta recomendacion originalmente se dio para el
largo plazo, sin embargo, la pandemia ha obligado
a un distanciamiento social en el que la tecnologia
y los sistemas estan tomando protagonismo, de
cara a la necesidad de respuestas mas eficientes de
parte del gobierno en general y en este caso de las
entidades fiscalizadoras superiores. De manera que,
recalculando la Ruta para el Desarrollo de Guatemala,
se considera importante seguir avanzando sobre
esta base como prioridad.

2. Generar una politica institucional con visién
integral y complementaria dentro de la CGC,
armonizando procesos y procedimientos. La primera
etapa de una nueva administracién de la CGC da
cabida al desarrollo de una visiéon institucional
integral, con énfasis en el seguimiento de los avances
previos y en el cierre de las brechas existentes.

Esta vision debe contemplar la generacion de
indicadores de desempenfo institucional propios, que
permitan hacer evaluaciones objetivas para medir los
avances en control del gasto publico desde la CGC en
aspectos de eficacia, eficiencia, calidad, transparencia,
objetividad y confiabilidad. Ademas, debe realizarse
de manera que se institucionalice y permanezca a
través del tiempo, enmarcada en la construccién de
un gobierno digital desde la parte que a la CGC le
corresponde dentro de sus funciones y alcances.

3. Liderar la generacién de una Politica de Estado
con vision integral y complementaria y desarrollar
una plataformatecnolégicaintegral paralacadena
de gestion del gasto publico. El desarrollo de una
visién integral dentro de la CGC, debiera resultar en su
liderazgo institucional en la generacién de una visién
en el tema de gestién del gasto publico y control, para
todo el Gobierno. Los recientes estados de excepcién,
en especial el estado de calamidad decretado por
la pandemia del COVID-19, representan desafios
importantes que deben verse como oportunidades,
ya que muestran espacios desde los que se puede
trabajar para fortalecer los procesos de adquisiciones
y control desde una 6ptica interinstitucional.

Para ello debe realizarse un inventario de espacios,
mesas de trabajo y areas de participacidon que existen o
han existido, con el fin de evaluar su eficacia y continuar
desarrollandolos o retomarlos. Cuando no existan
espacios, se deberan promover; de manera que a través
de ellos se puedan instalar las bases para la generacion
de politicas de Estado que permitan a cada institucion,
crear herramientas, sistemas y capacidades necesarias
para que exista la complementariedad dentro de una
vision integral. Todo esto, desde la perspectiva de la
realizacion de auditorias de cumplimiento, desempeio
y financieras, asi como apoyo y trabajo de la Contraloria
General de Cuentas de forma ex ante, con las diferentes
instituciones del Estado.

De cara a un aprovechamiento eficiente de las
tecnologias de la informacién y la comunicacion, es
necesariodesarrollaruna plataformaquepuedaintegrar
los sistemas utilizados por todas las instituciones que
son parte del proceso de gestion del gasto publico. Es
importante que esta plataforma tenga la cualidad de
abierta y amigable, de manera que el ciudadano tenga
siempre la posibilidad de acceso y facil comprensién del
uso de sus contribuciones. Esto ultimo, considerando
que una de las principales caracteristicas de un
gobierno digital es la comunicacién de doble via, en
la que la opinion del ciudadano es tomada en cuenta
para el desarrollo de planes y politicas publicas.

4. Realizar un mapa tipo inventario, de cambios
realizados recientemente alo interno dela CGCy de
los resultados obtenidos. Sigue siendo necesario que
la actual administracion de la CGC, realice un inventario
de todas las areas en las que se han realizado mejoras,
asi como de las que tienen temas pendientes. Basarse
en las evaluaciones del BID, reportes PEFA y mediciones
propias, haciendo también un mapa de los cambios
que han venido de lo interno, asi como los que se
promovieron desde fuera de la institucion.

Existen cambios muy especificos y de gran envergadura
como la adaptacion de las ISSAI para Guatemala. Sin
embargo, existen otros mas o menos notorios que se
dieron por cuestiones internas y en otros casos por
influencia externa en cuestiones como cambios en leyes
y reglamentos, pero que han afectado de alguna forma
la labor de la CGC. Un ejemplo, son los Ultimos cambios
a la Ley de Contrataciones del Estado. Es importante
tener todos esos cambios mapeados, de manera que
pueda mantenerse el rumbo cuando han sido positivos
y corregirse pronto cuando resultaron negativos.




Mediano Plazo:

1. Creacién de un manual de criterios interpretativos
institucionales como herramienta parala objetividad
y la transparencia. En la misma linea en que la SAT
ha venido desarrollando sus criterios interpretativos
para uso de sus auditores, es necesario que la CGC se
encamine a desarrollar su propio manual de manera
que sirva de guia para el Auditor Gubernamental y
que apoye la resolucién de controversias durante los
procesos de auditoria.

Un manual de criterios interpretativos debe tomar
como base las ISSAI, y también las experiencias
institucionales de los ultimos afos, asi como el actual
catalogo de hallazgos. De manera que el esfuerzo a
realizar requiere una revision del comportamiento
de los hallazgos desde su presentaciéon preliminar
hasta su resolucién por vias administrativas y legales,
de forma que el Auditor Gubernamental y la entidad
auditada puedan anticiparse a los resultados y
evitar procesos que generan desgaste innecesario a
funcionarios, entidades y en general a la ciudadania.
La estandarizacion de los procesos y procedimientos,
asi como la claridad en las politicas y normas, es
fundamental para el desarrollo de un verdadero
gobierno digital.

2. Desarrollar un programa especifico de seguimiento
a la adopcion de las ISSAI en la CGC y las UDAL. En el
caso especifico de las ISSA, el esfuerzo ha sido de tamafio
considerable y en buena direccién, pero aun es muy
reciente. De manera que, para que la adaptacion de
las ISSAI a Guatemala pueda dar los efectos positivos
esperados, deben generarse una serie de tareas y
actividades especificas para el seguimiento de su
adopcién tanto dentro de la CGC como en las UDAL.

3. Desarrollar un programa de capacitacion y
formacion en los principios fundamentales de
auditoria dirigido a auditores gubernamentales
de la CGC y de las UDAI. Con el seguimiento de la
adopciéndelasISSAI, debe continuarselacapacitacion
en los principios fundamentales de auditoria y en la
normativa en general, en sus cuatro niveles. El Auditor
Gubernamental no sélo debe conocer procesos y
procedimientos a realizar durante una auditoria, sino
que también debe tener muy claro los fundamentos
sobre los cuales se basan esas directrices especificas,
asi como criterios objetivos estandarizados.

Dentro de este programa, es importante desarrollar
capacitaciones y formaciones dirigidas a clarificar el
conceptodeindependenciadelauditorgubernamental
en el desarrollo de sus funciones. Esto Ultimo debido a
que en el campo sigue existiendo una idea subjetiva de
independencia, alejada de su sentido real. El proceso
de capacitacion debe ser formal, de manera que pueda
realizarse su evaluaciéon en cualquier momento, por
medio de evaluaciones a los auditores en base a los
conocimientos adquiridos en las mismas, asegurando
que se vean reflejadas en ellos.

4. Evaluar y actualizar el plan actual de incentivos
del Auditor Gubernamental y eliminar el fondo
privativo proveniente de las multas, por su
posible uso como incentivo negativo. El Auditor
Gubernamental tiene una altisima responsabilidad
sobre la forma y fondo de sus informes de auditoria.
De su trabajo depende que la CGC pueda generar
resultados  eficaces, eficientes, transparentes,
objetivos, confiables y de calidad. La evaluacién de
los incentivos bajo los que se trabaja actualmente
es necesaria, debido a que estos pudieran estar
afectando la forma en que se realizan las auditorias y
se presentan los hallazgos.

Con base en esto, debe desarrollarse una
actualizacion del plan de incentivos econdémicos y no
econdmicos que se relacionan al trabajo del Auditor
Gubernamental; con el fin de generar un marco de
condiciones que sea de beneficio para el trabajador,
sin detrimento de las entidades auditadas. Integrando
incluso formas de sancién para el funcionario que
haga mal uso de su investidura, con el fin de obtener
algun tipo de beneficio.

Dentro de esta evaluacion, debe incluirse una revision
profunda del régimen de multas y sus criterios de
imposicién, de tal manera que estas como fondos
privativos de la CGC, no puedan utilizarse para
financiar incentivos econdmicos que pudieran afectar
la independencia de los Auditores Gubernamentales
desdelointerno de la misma entidad. Puede evaluarse
también, que las multas pasen directamente al fondo
comun de la nacién, para evitar que puedan llegar a
ser mal utilizadas como incentivo negativo hacia los
auditores gubernamentales.



Es necesario evaluar los procedimientos que hoy
tienen que seguir los auditores gubernamentales por
ley y que incluso les obligan a colocar denuncias de
tipo penal en ciertos casos y de forma directa, pues
ademads de que en esos procedimientos no existen
instancias intermedias para resolucion de estos casos,
puede generarse un incentivo negativo a hacer mal
uso de un “micro poder” que la ley les otorga ante las
entidades y funcionarios auditados.

Largo Plazo:

1. Desarrollar un programa para la evaluacion de
calidad de los procesos de auditoria. Como una
busqueda de mejora continua, debe desarrollarse
un programa de evaluacién de calidad institucional
dentro de la CGC en el que una parte fundamental
sea la comunicacion de dos vias con las entidades
y funcionarios auditados. Un programa de este
tipo debe ir guiado hacia la deteccion de posibles
riesgos en futuros proceso, asi como errores en las
auditorias ya realizadas. Siempre de cara a producir
informacién valiosa para el enriquecimiento de
otros procesos como el de capacitacion de Auditores
Gubernamentales, y documentos como el manual de
criterios interpretativos, entre otros.

Este programa también debe ir en la linea de evaluar
el desempeno del Auditor Gubernamental en el
marco del plan de incentivos desarrollado alrededor
del cumplimiento de sus funciones. De manera que,
pueda dignificarse a quien ha desarrollado su trabajo
con calidad; y deducir responsabilidades o corregir, a
quien lo haya hecho deficientemente.

Eficiencia en el servicio
civil y sus procesos

® Sin carrera publica
ni politica clara

El Estado de Guatemala, entendido como el conjunto
de sus instituciones formales —-leyes y demds normas
que rigen su funcionamiento-, mas los elementos
de territorio y poblacién, estda organizado juridica
y politicamente desde la Constitucién Politica de la
Republica (1985) para proteger a la persona y a la
familia, siendo su fin supremo la realizaciéon del bien
comun; debiendo garantizar a los habitantes de la
Republica, la vida, la libertad, la justicia, la seguridad,
la pazy el desarrollo integral de la persona. El principal
objetivo de todo gobierno debe ser generar, sobre la
base de estos principios, la institucionalidad necesaria
que facilite la convivencia social y las condiciones
necesarias para el desarrollo individual y colectivo. Sin
embargo, este objetivo todavia es un desafio debido
a las normas (instituciones formales) de los 6rganos
del Estado que responden a inercias, actitudes,
cultura organizacional (instituciones informales), que
provocan un desfase entre lo que debiera hacer y lo
que realmente se hace.

Este desafio es una realidad en el Organismo
Ejecutivo. La Constitucién Politica de la Republica
establece en su articulo 108 que “las relaciones del
Estado y sus entidades descentralizadas o auténomas
con sus trabajadores se rigen por la Ley de Servicio
Civil, con excepcién de aquellas que se rijan por
leyes o disposiciones propias de dichas entidades”
La Ley de Servicio Civil -Decreto niumero 1748 del
Congreso de la Republica- data del afio 1968 sin
haber sido actualizada hasta la fecha, y tiene por
objetivo la administracion del personal que labora en
la administracién publica.




P (Cuadles son los principales
desafios actualmente en
servicio civil?

La Ley de Servicio Civil vigente continda inalterada
desde su promulgacién en 1968, contiene algunas
inconsistencias —tales como violacién en el articulado
de los mismos principios establecidos en la ley-, y
se detectan obstaculos para lograr la eficiencia y la
eficacia del aparato gubernamental (ver tabla 3).

Sin embargo, cabe destacar que uno de los
principales problemas consiste en el generalizado
incumplimiento de las normas del servicio civil. Es
necesario contar con la institucionalidad adecuada
para romper el circulo de la discrecionalidad en la
interpretaciony aplicacién delas normas, la burocracia
y la falta de transparencia. En este sentido, debe
analizarse el sistema de servicio civil guatemalteco y
promover una reforma integral que atraiga al capital
humano mejor capacitado; que impulse la carrera
administrativa basado en la meritocracia, y promueva
el servicio basado en principios.

Tabla 3: Obstaculos para lograr la eficiencia y eficacia
del aparato gubernamental.

« Burocracia originada por procedimientos
obsoletos y regulaciones innecesarias.

- Discrecionalidad en los ascensos obviando
el procedimiento de oposicién.

« Controles centralizadores y duplicidad de funciones
en materia de administracién de personal.

« Mala, poco competitiva, desactualizada
y poco transparente el sistema de remuneracion
de los profesionales.

+ Recurso humano escasamente capacitado
y poca retroalimentacion.

« Resultados de la evaluacién del desempefio
libres de consecuencia alguna.

« Abuso en el uso de partidas presupuestarias para
obviar restricciones en requisitos para ocupar
un puesto, o para ofrecer mejora salarial.

+ Abuso en la figura de la negociacion colectiva
para el ingreso, remuneracién, ascensos, permutas,
traslados y despido de los trabajadores.

« Multas poco efectivas; régimen sancionatorio débil.

-« Tratamiento preferente y proteccionista
al trabajador. Inamovilidad vrs estabilidad.

Fuente: CIEN, elaboracién propia.




Algunos desafios para la administracion de personal
del Gobierno, que dificultan que el mismo funcione
adecuadamente para brindar servicios de calidad a la
poblacién son:

« El personal rota con frecuencia. Cerca del 85% de
puestos gerenciales cambia cada 4 afios; el 55% del
personal catalogado como permanente es reubicado
cada 4 afos.

« Persisten las plazas por referencia, asi como
la contratacién en renglones presupuestarios
temporales para obviar el cumplimiento de requisitos
establecidos en leyes y reglamentos.

« En cuanto a la promociéon del personal, tiene
mas importancia la antigiiedad que los méritos
profesionales y la evaluacion en el puesto.

« No se percibe la aplicaciéon de planes eficaces de
capacitacion, de evaluacién, o de profesionalizacion
del personal contratado, o de la importancia y peso
de éstos para la promocion.

« Los salarios estdn desactualizados y a la vez
protegidos. No existe vinculacion del salario con el
rendimiento.

- Existe la proteccién contra despidos, lo que
imposibilita la implementacion de una efectiva
carrera en la administracion publica.

« La clasificacion de puestos publicos no ha sido
debidamente actualizada (1991, 1992).

+ Los pactos colectivos de condiciones de trabajo
son por lo general proteccionistas, costosos e
insostenibles en el largo plazo. No existe correlaciéon
entre los beneficios que obtienen los trabajadores por
esta via, y las responsabilidades y obligaciones que
debieran asumir.

La cobertura institucional del régimen de servicio civil
no comprende todas las instituciones publicas, e incluso
de las que si, algunas sélo parcialmente. El Organismo
Legislativo y el Organismo Judicial cuentan con sus
propias normas de servicio civil, aunque si les aplica la
Ley de Clases Pasivas Civiles del Estado que administra la
Oficina Nacional de Servicio Civil -ONSEC-. Al Organismo
Ejecutivo se le aplica la Ley de Servicio Civil, con las
siguientes observaciones: la Presidencia de la Republica
cuenta con personal del Servicio por Oposicién sujeto
a todas las disposiciones de la Ley de Servicio Civil; y
con personal del Servicio Exento, al cual no se le aplica

dicha ley, excepto en materia del reconocimiento a
indemnizacién. La ONSEC participa en la autorizacién
de puestos y asignacion de salarios.

En el caso de los Ministerios de Estado, no todos
son cubiertos por la Ley de Servicio Civil o no
necesariamente la cobertura es total: el personal
del Ministerio de la Defensa Nacional se rige por la
Ley Constitutiva del Ejército de Guatemala (1990).
En el caso del Ministerio de Relaciones Exteriores la
Ley rige a empleados técnicos, administrativos y de
servicio. Para los diplomaticos en las delegaciones
acreditadas en el extranjero, opera la Ley Organica del
Servicio Diplomatico de Guatemala (1963). La ONSEC
si participa en la autorizacion de puestos nuevos. En el
Ministerio de Gobernacién la cobertura es aempleados
administrativos, técnicos y de servicio; el personal de
seguridad interior (Policia Nacional Civil) se rige por
las leyes y los reglamentos respectivos. En cuanto el
Ministerio de Educacién y el Ministerio de Cultura y
Deportes, el personal docente se rige por Estatuto
Provisional de los Trabajadores del Estado, Capitulo de
la Dignificacién y Catalogacion del Magisterio Nacional
(1961); para el personal no docente se aplica la Ley de
Servicio Civil.

En entidades descentralizadas y autébnomas, el régimen
de Servicio Civil cubre sélo algunas, por contar éstas
con su propio régimen de administracién de personal
legalmente aprobado. Se cuenta con cerca de 45
diferentes regimenes paralelos a la Ley, que amparan
a un alto porcentaje de la fuerza laboral del sector
publico: maestros, militares, policias, entre otros. Por
ello se generan diferencias en cuanto a desarrollo de
la actividad laboral publica del pais. Los 6rganos de
control tienen su propio régimen de administraciéon de
personal, las Municipalidades de la Republica cuentan
con la Ley de Servicio Municipal (1987), y en el caso del
Registro General de la Propiedad su personal no figura
como empleado publico.

La proliferacion de normas de administracion de
personal significa que, primero, la Ley de Servicio
Civil es una norma desfasada que ya no responde a
las necesidades de las entidades de la administracion
publica, ni al sistema que se aplica para la contratacion
de personal, por lo que debe evaluarse. Segundo,
la proliferacion de regimenes heterogéneos de
administracién de personal en la administracién
publica revela ausencia de politicas uniformes
respecto del recurso humano que se contrata en la
administracién publica.



P Recomendaciones
priorizadas

Corto Plazo:

1. Revisar y regular los pactos colectivos de
condiciones de trabajo vigentes para evitar que los
mismos se utilicen como un medio de actualizacion
de salarios y proteccion de puestos, o para modificar
las normas generales de administracién del recurso
humano al margen de una carrera en el servicio civil.
La negociacién de aumentos al salario y otras ventajas
econdémicas debe hacerse respetando la disponibilidad
financiera del Estado y no segun la disponibilidad de
cada ministerio o entidad estatal que compromete las
finanzas futuras. La negociacién debe hacerse entre
el o los sindicatos de trabajadores con el Estado de
Guatemala, representado por el Ministerio de Finanzas
Publicas, el Ministerio de Trabajo y Previsién Social, y la
ONSEC (no con autoridades nominadoras). Ademas,
debe hacerse sobre la base del total de recursos con
que cuenta el Ministerio de Finanzas Publicas a nivel de
la administracién publica para el aumento de salarios
que pueda negociarse cada ano. Dicha informacion
debesservir paraquelossindicatos que quieran negociar
aumentos salariales conozcan la disponibilidad real
para este tipo de negociacién a nivel nacional, y
distribuyan los montos segun el requerimiento total
que resulta de sumar todas las solicitudes. De esta
forma la negociacion se hace con conocimiento de los
recursos con que se cuenta para estos fines.

No se debe postergar la decisién de revisar el proceso de
homologacién y se debe regular debidamente el objeto
y los alcances de los pactos colectivos de condiciones
de trabajo vigentes en la administracion pubica y para
aplicacion a futuro, para evitar que dicha figura siga
tergiversandose y se sigan utilizando como un medio de
actualizacion de salarios y proteccion de puestos.

Los pactos vigentes en la administracion publica
deben ser sujetos de revision antes de proceder a
la nueva negociacién o al pago de compromisos
pactados sin contar con el respaldo legal y/o
presupuestario requerido. Los pactos no debieran
utilizarse para forzar modificaciones y, peor aun,
utilizarse para la no observancia de las normas
generales de administracién de personal.

2. Evaluacion del rol de la Oficina Nacional del
Servicio Civil (ONSEC), en el rol de ente encargado
del sistema de evaluacion, definicién de requisitos
generales, sistemas de calificacion para la creacién,
modificaciény supresion de puestos. Es decir, esunente
rector que norma, pero que no necesariamente debe
ejecutar la gestion del recurso humano en el Organismo
Ejecutivo. La ONSEC debe gozar de mayor autonomia
administrativa y técnica. La modernizacion de ONSEC
es imperativa, y para ello se deben fortalecer aquellas
direcciones relacionadas con la carrera administrativa.
En cuanto a la tramitologia interna de la ONSEC es
necesario desconcentrar funciones y responsabilidad
hacia unidades nominadoras. El fortalecimiento
institucional implica contar con un diagnéstico en el
corto plazo, mismo que permita conocer los problemas
y las debilidades en el funcionamiento de la ONSEC
y con la aplicacién de la ley vigente, y asi contar con
informacién para proponer los cambios necesarios
para la modernizacién institucional.




Mediano Plazo:

1. Crear y administrar el Registro Nacional de
Trabajadores del Sector Publico con el objeto de
fortalecer la Oficina Nacional del Servicio Civil como
ente rector del servicio civil. Es necesario revisar
y revelar la informacién que se obtuvo mediante
el censo de empleados publicos que finalizdé en el
ano 2019. Un problema que resalta es la ausencia
de perfiles de puesto, como requisito previo para la
contratacion. Por otra parte, mas que un censo, se
requiere de un Registro Nacional de Trabajadores del
Sector Publico que se actualiza permanentemente.
La informacién de dicho registro permitira conocer
el nimero de plazas creadas y plazas ocupadas,
perfil de puestos, calidades de las personas que
ocupan los puestos, costo de funcionamiento de las
entidades publicas, entre otros. La informacion debe
aprovecharse para abordar la mala clasificacién de los
trabajadores publicos y frenar el abuso en el uso de
los renglones presupuestarios con el objeto de evadir
procesos de oposicion, crear plazas innecesarias,
pagar favores politicos, trabajar sin transparencia.

2. Profesionalizacion de los empleados puiblicos.
Para el buen desempeno de la administracién publica
se requiere contar con personal calificado para
cada puesto, asi como una constante capacitacion
y profesionalizacion del personal que le permita, no
s6lo mejorar su eficiencia sino también progresar
en la carrera administrativa. La profesionalizacion y
capacitacion constante requiere de la planificacién y de
presupuesto, asi como contemplar una mejora salarial.

Largo Plazo:

1. Una nueva normativa. Es primordial contar con
principios generales basicos y aplicables a todo
sistema de contratacién publica, asi como contar
con una norma actualizada, ademas de aplicarse de
forma complementaria ante vacios legales en otros
sistemas de recurso humano. Revisar los sistemas
de contratacion existentes para uniformar criterios
basicos de contratacion, promocién, carreray despido
y unificar los criterios que actualmente aplica la
ONSEC para nombramientos, ascensos y despidos. Se
sugiere que la Ley de Servicio Civil sea de aplicacién
general al Organismo Ejecutivo y sus entidades
descentralizadas (Gobierno Central), definiendo
Unicamente los lineamientos generales que deben
respetarse, permitiendo asi la flexibilidad.

2. Evaluar y ajustar la normativa complementaria
a la Ley de Servicio Civil para que responda a
la nueva carrera administrativa. La normativa
incluye la Ley de Salarios, la Ley de Clases Pasivas
Civiles del Estado, la Ley de Sindicalizacion y Huelga
de los Trabajadores del Estado, la Ley Organica del
Presupuesto, el Plan de Clasificacion de Puestos del
Organismo Ejecutivo, el Estatuto Provisional de los
Trabajadores del Estado — Capitulo de la Dignificacion
y Catalogacion del Magisterio Nacional, entre otras.







¢Cuales sonlos
principales problemas?

En las ultimas décadas los principales indicadores
demograficosy de salud de la poblaciéon guatemalteca
han mostrado mejoras. Por ejemplo, de 1960 a 2016
la esperanza de vida al nacer se incrementé de 46.1
a 70.2 anos. Sin embargo, a pesar de los avances, el
pais presenta rezagos en los indicadores de salud en
relacion a otros paises. La siguiente grafica sintetiza
la situacién de los indicadores de los Objetivos de
Desarrollo Sostenibles (ODS) relacionados con la salud
para el caso de Guatemala para 2016 y su proyeccion a
2030. Cada indice se mide alo largo de una escala de
0a 100, en la que 0 refleja los peores niveles entre los
paisesy alo largo del tiempo, y 100 refleja los mejores
niveles entre los lugares y a lo largo del tiempo. El
promedio de estos indicadores fue de 56.9 en 2016 y
se proyecta lograr un promedio de 61.1 en 2030.

Cabe destacar que Guatemala es un caso atipico en
el mundo en términos de desnutricién crénica. La
informacién mas reciente muestra que casi la mitad
(46.5%) de todos los nifos menores de cinco afnos
presentaban en 2014 retraso en su crecimiento. Esta
prevalencia sitia a Guatemala entre los seis paises con
mayor porcentaje de niflos menores de cinco afos con
desnutricién crénica en el mundo y en el primer lugar
en América Latina y el Caribe. El promedio estimado
para 2016 a nivel mundial era 22.9% y para la regién
de América Latina y el Caribe era de 11.0%.

Por otro lado, entre 1966 y 2014 se pasé de una
prevalencia de niflos con baja talla en relacién a su
edad a nivel nacional, de 63.5% a 46.5%; es decir, en
dicho periodo se redujo, en promedio, 0.35 puntos
porcentuales al afo. Sin embargo, el ritmo promedio
anual de reduccién en el mundo, entre 1990 y 2016,
fue 0.64 puntos porcentuales.

Grafica 4: Puntuacion de Guatemala en indices ODS de salud.

Fuente: Global Burden of Disease Collaborative Network. Global Burden of Disease Study 2016 (GBD 2016)
Health-related Sustainable Development Goals (SDG) Indicators 1990-2030.
Seattle, United States: Institute for Health Metrics and Evaluation (IHME), 2017.




Ademas, el promedio nacional esconde diferencias
significativas segun caracteristicas seleccionadas
(area de residencia, grupo étnico, departamento, etc.).
Por ejemplo, en 2014 la prevalencia de la desnutricién
crénica en el departamento de Totonicapdn era 2.8
veces mayor que en el departamento de Guatemala
(70.0% vrs. 25.3%, respectivamente).

Entre 1990 y 2017 se observa que, en general, las
enfermedades no transmisibles y las lesiones fueron
en aumento, mientras que las causas transmisibles,
maternas, neonatales y nutricionales de los Anos
de Vida Ajustados en funcion de la Discapacidad
(AVAD) fueron en declive. Cada grupo de edad
tiene su propio perfil epidemioldgico y por lo tanto
distintas necesidades de servicios. En general son
las enfermedades crénicas no transmisibles las que
mas prevalencia tienen en la poblacién a partir de los
30 anos de edad. Las enfermedades transmisibles,
maternas, neonatales y de la nutricion predominan
hasta los nueve afos de edad. Las lesiones son mas
relevantes entre los 15y 29 afnos de edad.

Todoloexpuesto anteriormenteimplicaque el sistema
de salud de Guatemala debe afrontar los desafios de
las transiciones demograficas, epidemiolégicas y
nutricionales en un contexto de mayores expectativas
ciudadanas y restricciones presupuestarias junto con
choques externos de origen econdémico (ej.: crisis
financieras), ambiental (ej.: desastres naturales),
socio-cultural, politico, etc.

Sinembargo, el sistema de salud del pais se caracteriza
por estar segmentado en varios subsistemas (publico,
seguridad social y privado), que brindan atencién
a diferentes grupos poblacionales segun sus
caracteristicas econémicasy sociales (particularmente
categorizado por su capacidad de pago). La
infraestructura para prestar los servicios de salud no
ha crecido al ritmo demandado por la poblacion.

Grafica 5: Porcentaje de AVADs segun edades.
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¢Cuales son los principales
desafios que debe superar
el sistema de salud?

El sistema de salud de Guatemala afronta el desafio
central de mejorar los resultados de salud de su
poblacién, particularmente de la mas vulnerable y
que reside en los lugares mas remotos del area rural.
Especificamente, el reto principal es hacer la transicion
desde un sistema centrado en la enfermedad hacia
uno centrado en la salud. También debe atender los
problemas no resueltos de una agenda inconclusa en
cuanto a mortalidad por enfermedades infecciosas y
materno-infantiles, y no digamos el enorme desafio
de los problemas asociados a la malnutricién de la
poblacién. En sintesis, el sistema de salud debe ser
capaz de subsanar (curar y rehabilitar) una amplia
gama de enfermedades cada vez mas costosas
de atender (que en algunos casos implica una
multimorbilidad), pero, ademas, promover la salud y
prevenir las enfermedades.

Aunque existe un marco legal que identifica
claramente las funciones de rectoria sobre todo el
sistema de salud que posee el Ministerio de Salud
Publica y Asistencia Social (MSPAS), en la practica
no cumple con su papel de rectoria de la salud
del pais. El alto indice de rotacién de personal de
alto nivel frecuentemente viene acompanado de
nuevas prioridades institucionales y de un rechazo
a las prioridades y planes implementados por la
administracién anterior.

Uno de los principales cuellos de botella es que la
plataformadeentregadeservicios de salud del sistema
de salud no cumple ni siquiera con caracteristicas
clave como la accesibilidad y la cobertura.

La entrega de servicios estd segmentada vy
fragmentada. Un alto porcentaje de poblaciéon que
acude alos servicios de salud ancestrales (comadronas
y curanderos) lo hace debido al acceso de la poblaciéon
a estos servicios de salud; en contraste a los servicios
del MSPAS, pues en ocasiones deben recorrer amplias
distancias para acceder al servicio y no se encuentran
en las condiciones adecuadas.

No se cuenta con la cantidad y calidad de recurso
humano necesarios para afrontar los desafios
asociados a la poblacién que deben atender, y se
tienen grandes desafios en todo su ciclo de vida
laboral. La distribucién de los recursos humanos
del MSPAS por departamento se encuentra que
es inequitativa y se concentra en el departamento
de Guatemala y departamentos con facilidades de
formacién como Quetzaltenango y Sacatepéquez.

El sistema de salud guatemalteco esta
fundamentalmente respaldado por el gasto de
bolsillo. Los hogares financian con sus propios
recursos y de forma directa el 52.2% del gasto en
salud. Guatemala destaca por la falta de proteccién
financiera (seqguros médicos, publicos o privados)
que lleva a muchos hogares a gastar una proporcién
catastréfica de su ingreso en salud, llevandolos
o manteniéndolos en pobreza. Guatemala tiene
el potencial de lograr mejores resultados con
el presupuesto de salud actual; es decir, hay un
desafio de ineficiencias en el sistema de salud.




Grafica 6: Posicion de Guatemala para afrontar un brote infeccioso.

Fuente: CIEN, a partir de datos de
https://www.ghsindex.org/ y de https://datos.bancomundial.org/indicador/SH.MED.BEDS.ZS?view=chart.

La gestion de la cadena de abastecimiento de
medicamentos y suministros ha sido ineficiente e
ineficaz dando como resultado desabastecimientos
recurrentes. La informacién de salud a nivel nacional
en Guatemala se percibe, en términos generales,
como de baja calidad. No existe un marco formal de
aseguramiento de la calidad de los datos.

El sistema de salud de Guatemala no cuenta con la
capacidad necesaria para afrontar adecuadamente
una pandemiacomo ladel COVID-19. Guatemalaesta
por debajo del promedio mundial tanto en cuanto
al nimero de camas hospitalarias como del indice
Global de Seguridad Sanitaria que mide la capacidad
de prevenir, detectar y responder rapidamente a las
amenazas de epidemias y pandemias (ver Grafica 6).
Ademas, en el primer nivel de atencién, responsable
de la prevencién de las enfermedades y de la
promocién de la salud, hay una brecha de mas de
4,000 puestos de salud.



El sistema de salud estd teniendo dificultades
para garantizar un buen comienzo a los nifos y al
mismo tiempo responder al COVID-19. La pobreza,
la malnutricion, la violencia, la falta de agua vy
saneamiento, y la mala salud mental de los cuidadores
son algunos de los principales factores que ponen en
riesgo el desarrollo de los nifos.

Ademas, las medidas tomadas para contener el
COVID-19dificultanquelasfamiliasvulnerablestengan
acceso a una adecuada alimentacion y a servicios
preventivos de nutricion dando como resultado un
incremento importante en la desnutricion aguda de
nifos menores de cinco anos (ver Grafica 7).

Grafica 7: Desnutricién aguda en menores de 5 afos por afo de registro,
Casos y tasas hasta la semana epidemiolégica 17, Guatemala, 2016 - 2020.

Fuente: MSPAS (2020). Situacion epidemioldgica de la Desnutricion Aguda (DA) (Moderada y Severa)
En nifos menores de 5 afos, a la Semana Epidemioldgica 17 (Periodo del 19 de abril al 25 de abril) afio 2020.




Recomendaciones
priorizadas

Corto Plazo:

Se parte de la conviccidon de que es necesario un
abordaje sistémico del sistema de salud en su conjunto
para lograr resultados significativos en la salud de la
poblaciéon guatemalteca. Ademas, el sistema de salud
por simismo no es suficiente para lograr altos niveles de
salud de la poblacién ya que los determinantes sociales
de la misma son igualmente decisivos. Por lo tanto,
cualquier propuesta de reforma del sistema de salud
solo lograra los resultados esperados si se modifican
de manera simultanea los principales cuellos de botella
de los elementos del sistema de salud, y ademas esta
acompanada de otras politicas publicas que logren
mejorar los determinantes de la salud.

En este documento se formula un conjunto de
recomendaciones clasificadas en corto, mediano
y largo plazo. Sin embargo, se considera que se
requiere desarrollar en detalle, como parte de una
etapa posterior a este documento, una ruta critica
que sugiera como avanzar hacia la implementacion
de estas recomendaciones. Como parte de esa ruta
critica es necesario establecer un minimo de servicios
a los que toda la poblacién pueda tener acceso y
buscar estrategias de financiamiento para proteger a
la poblacién mas vulnerable.

Cabe destacar que se considera que es fundamental
llevar a cabo una innovacién de la gestién del sector
publico que permita una adecuada implementacion
de las recomendaciones estratégicas propuestas.
Esto implicara superar la resistencia al cambio que ha
caracterizado al sector publico a fin de adaptarnos a
los retos del siglo XXI.

Imagen 5: Marco conceptual dindmico de un sistema de salud.
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Estad claro que haciendo ajustes menores o mas de lo
mismo no se alcanzaran resultados muy distintos a
los de nuestro desempeno histérico. En el caso del
sistema de salud se debe buscar que las acciones
institucionales estén mdas balanceadas hacia la
satisfaccion de la poblacién (cliente externo) que del
personal institucional (cliente interno); y, por lo tanto,
se debe dar un giro hacia una gestién orientada a
resultados de salud que defienda los intereses de los
ciudadanos, particularmente de los mas vulnerables.
Otrainnovacién debe serinvolucrar al ciudadano como
corresponsable de producir su salud. Los cambios
deben darse en los tres componentes de la gestion
sanitaria que sefala (Tobar, 2010): 1) Politica: Modelo
de gestion, 2) Econémica: Modelo de Financiacién, y 3)
Médica: Modelo de atencién o asistencial.

A continuacién, se presentan las principales
recomendaciones estratégicas, para mejorar el
desempeno del sistema de salud de Guatemala, que
necesariamente deben ser sometidas a un proceso
de discusién en el que inevitablemente deben ser
objeto de mejoras. Sin embargo, se propone que
se siga un abordaje racional para tomar decisiones
sobre las politicas publicas a seguir. Particularmente
se sugiere formular reformas sanitarias basadas en
la evidencia buscando lograr consistencia técnica
y construyendo viabilidad politica a fin de alinear
las acciones de los actores involucrados detrds de
objetivos comunes. Como resultado de la experiencia
de otras reformas se puede concluir que en este
proceso de debate se deben acordar las funciones
de cada subsector del sistema de salud; generar
protecciones por lineas de cuidados (que todos los
subsectores tengan respuestas homogéneas en
calidad frente a determinadas patologias); consolidar
las redes de salud; trazar el mapa sanitario del pais
(distribuciéon equitativa y racional de la oferta de
servicios); recuperar la infraestructura; definir metas y
asignar los recursos en funcién de su logro; construir
un seguro nacional de enfermedades catastroficas; e
instaurar un debate permanente (Tobar, 2010).

Corto plazo:

1. Desarrollar e implementar una estrategia
de contencion inteligente de la pandemia del
COVID-19. Se sugiere que la estrategia tenga una
orientacién holistica que trascienda un enfoque
centrado Unicamente en minimizar las muertes
directas por el COVID-19 (aplanar la curva para que
los contagios que requieran atencion hospitalaria la
puedan recibir) y que incluyan otros objetivos como
minimizar las muertes indirectas por las medidas no
farmacoldgicas para contener el COVID-19 (ej.: nifios
que mueren por desnutricion aguda por medidas de
confinamiento). Para que la estrategia sea exitosa
debe fortalecerse la coordinacién horizontal y
vertical, y asegurarse de contar con una participacion
“activa” de todas las partes interesadas de esta
problematica tan compleja mediante grupos de
tarea. La comunicacién de la estrategia (que debe
incluir en su disefo a la poblacién) debe lograr la
confianza de la poblaciéon a fin de que colabore con
su implementacion. Serd fundamental ampliar la
capacidad del sistema de salud, mediante un enfoque
de resolver los cuellos de botella, tanto para atender
los casos de contagios que requieran una atencion
hospitalaria como para prevenir los contagios. Sera
necesario fortalecer la capacidad de hacer pruebas
para dar seguimiento a los contactos y luego poner en
cuarentena (el uso de la tecnologia puede ser util para
apoyar esta capacidad requerida). Es fundamental
brindar el equipo de proteccién necesario al personal
de salud para evitar que los hospitales se conviertan
en un foco de infeccién del COVID-19.

2. Fortalecer componentes criticos del sistema de
salud para sentar las bases de su transformacion
y responder mejor a la pandemia. Se recomienda
aprovechar los recursos disponibles para responder
a la pandemia para fortalecer el sistema de
informacién de salud, los servicios de salud, el recurso
humano sanitario, el sistema de abastecimiento
de medicamentos y suministros, etc. Para lograr
implementar esta recomendacién serd necesario
involucrar un equipo multidisciplinario con las
destrezas y experiencia en el fortalecimiento de los
sistemas de salud, y asignar recursos especificamente
para esta tarea. Con este proceso se debe buscar
avanzar hacia un sistema de salud resiliente para
absorber el choque de una emergencia y al mismo
tiempo seguir prestando servicios de salud regulares.



3. Priorizar intervenciones coordinadas de
agua segura, saneamiento, higiene y seguridad
alimentaria. Este tipo de intervenciones se
identifican como estratégicas debido a que permiten
afrontar tanto la pandemia del COVID-19 como
otras enfermedades. Por ejemplo, la falta de un
lugar apropiado para lavarse las manos con agua y
jabdn es un grave obstaculo para romper las vias de
transmision de enfermedades fecales-orales y del
COVID-19. Se debe iniciar en las instalaciones de
atenciéndesaludyenloslugaresacondicionados para
las cuarentenas y acompafar con comunicacion para
el cambio de comportamiento a nivel comunitario. El
establecimiento de un sistema seguro y continuo de
abastecimiento de alimentos es fundamental para la
poblacién vulnerable.

4. Catalizar la transformacion y en lo necesario,
reconstruccion, delsistemadesaludaprovechando
la tecnologia digital: La gestion eficaz del sistema
de salud requiere de un adecuado y oportuno
procesamiento de informacioén. Especificamente
se recomienda como punto de partida conocer y
discutir innovaciones implementadas en otros paises
como la propuesta del Dr. Rifat Atun de llevar a cabo
esta transformacion del sistema de salud a través de
la transformacion digital como la orientacion de la
reingenieria que requiere el MSPAS. Particularmente
en cuanto a utilizar un sistema de informacioén digital
que permita estratificar a la poblacién segun su nivel
de riesgos y de utilizaciéon de los servicios. De esta
manera se definen canastas de atencién estratificadas
y se desarrollan plataformas de entrega de estos
servicios. Por otro lado, para minimizar los focos
de contagio se debe promover la telemedicina,
el teletrabajo, los servicios digitales, etc. Los
recordatorios a los usuarios de los servicios de salud
han sido efectivos para mejorar la probabilidad de
vacunaciéon completa.

5. Fortalecer y ampliar progresivamente la
atenciéon primaria en salud con un enfoque
integral de ciclo de vida. Iniciar brindando, con
caracter de urgencia, los servicios de salud a la
poblacion mas vulnerable del area rural que se
encuentra desatendida. Se deben incluir acciones
que reduzcan las barreras a lademanda como arreglos
de transporte, visitas ambulatorias, etc. Se sugiere
evaluar y utilizar formas innovadoras de proveer la
atenciéon a esta poblacién. Por ejemplo, mediante

contratos que hagan pagos en base a desempefos
y orientada a resultados sanitarios previamente
acordados que garanticen que no se seguird
excluyendo de los servicios a esta poblacién. También
se sugiere cambiar progresivamente el enfoque de
los programas verticales que responden a patologias
especificas hacia un enfoque integral por ciclo de vida.
Para que esta accién sea efectiva es clave abastecer
de una canasta basica de medicamentos e insumos
a todos los proveedores del primer nivel de atencién
tomando en cuenta la realidad presupuestaria actual.

6. Desarrollar la orientacion estratégica del
sistema de salud bajo el liderazgo del MSPAS. La
experiencia internacional muestra que la funcién
de liderazgo y gobernanza es fundamental para
contribuir al logro de los resultados del sistema de
salud al proveer visién y direccion a los otros actores
mediante la formulacién de la estrategia del sector,
regulando, levantando y utilizando informacién
mientras que las partes interesadas rinden cuentas
por los recursos que se les asignan (Duran et al., 2014).

Concretamente, en el contexto actual, se sugiere
potenciarlacapacidadrectoradel MSPASespecialmente
en los dambitos de planificacién en salud, coordinacién
con el resto de entidades, desarrollo de politicas,
definicién explicita del modelo de atencién y modelo
de calidad del primer nivel, y el blindaje financiero
de nuevos pactos colectivos. Los valores y la realidad
politica de cada sociedad son los que en definitiva
determinaran lo apropiado o no de las reformas
propuestas para lograr los resultados esperados.

Por lo tanto, se recomienda impulsar una plataforma
favorable (ej.: Consejo Nacional de Salud) para la
discusion de las posibles soluciones a los problemas
del sistema de salud a fin de superar la desconfianza
existente entre los distintos actores y que se pueda
cambiar la dindmica tradicional de negociacién
bilateral entre el ministro de turno y el sindicato de
salud. Idealmente debe convertirse en un espacio
de coordinacion en el que se desarrolle la estrategia
sanitaria nacional y en el que en el corto plazo se
establezcan convenios de cooperacién para prestar
servicios a la poblacién y se inicie la superacién de
la fragmentacion del sistema de salud cerrando
brechas de eficiencia y coordinacién. Hasta ahora,
la experiencia en el pais de las “reformas” en salud y
educacion ha sido su falta de continuidad.




7. Fortalecer la gestion del MSPAS. Antes que dotar
de mas recursos financieros al Ministerio de Salud,
es fundamental tomar control sobre los procesos de
la logistica de abastecimiento de medicamentos y
suministros, la administracién del recurso humano, los
procesos de compras y contrataciones, los sistemas
de informacién, y la supervisiéon. Concretamente se
debe integrar e incorporar un equipo de personas
especialistas en estos procesos criticos tanto a
nivel central como en unidades ejecutoras clave
del Ministerio de Salud para que desarrollen un
diagnéstico institucional y formulen planes de accién
que puedan monitorearse a través de un mando
de control. Un equipo especifico debe analizar lo
referente a las funciones de regulaciéon del MSPAS
y generar una propuesta que permita mejorar sus
capacidades regulatorias.

Mediano plazo:

1. Implementar un nuevo modelo de atencién en
el primer nivel de atencion con mayor capacidad
resolutiva. Independientemente de la modalidad
concreta que logre una viabilidad politica de
implementacién se recomienda, al menos, introducir
incentivos que promuevan la productividad en el
Ministerio de Salud (por ejemplo, mediante pagos por
desempeno o financiamiento basado en resultados
aprovechando experiencias como la del Fondo
de Estimulo al Desempefio y Logro de Resultados
Sociales en Perd); medir si efectivamente logra un
mayor acceso y utilizacién por parte de la poblacién;
establecer explicitamente los servicios a que tendran
derecho la poblacién; contar con un adecuado sistema
de referencias y contra referencias; y contar con la
flexibilidad necesaria para adaptarse a las demandas
cambiantes. Por otro lado, el nuevo modelo debe
implicar un cambo de un enfoque en insumos a uno
basado en productos y orientado a resultados. Es
fundamental garantizar el financiamiento para la
atencién primaria en salud y por lo tanto de dotar
de mas recursos (humanos, fisicos y financieros) a los
proveedores de los servicios de atencién del primer
nivel. En esta etapa la implementacién ya debe ser
bajo el paradigma de una atencién integral durante
todo el ciclo de vida. En la parte de gestién se debe
implementar un modelo de abastecimiento que
garantice el logro de altos estandares. Se debe tomar
una decisién de si es mas conveniente mejorar el
sistema que ha utilizado tradicionalmente el sistema
de salud o contratar este servicio.

2. Desarrollar e implementar una estrategia
nacional del recurso humano sanitario. Esta
recomendacién necesariamente debe estar alineada
con el desarrollo de una reforma del servicio civil del
pais. Especificamente se debe incluir en la estrategia
lo relacionado a la formacién del recurso humano
que supere las brechas que se identificaron en el
diagnostico en cuanto a su calidad y pertinencia. La
estrategia debe incluir mecanismos para garantizar
que el reclutamiento del personal sanitario sera bajo
esquemas competitivosy transparentes, y que el retiro
responda a esquemas objetivos de evaluacion del
desempeno. También debe contemplar el impulso de
la normativa de una carrera sanitaria con esquemas
de incentivos que logren atraer, mantener y distribuir
adecuadamente al personal en servicio.

3. Introducir un sistema de rendicion de cuentas
del uso de los recursos puiblicos. Aunque el sistema
de salud de Guatemala seguramente necesitard mas
dinero, el lograr mayores asignaciones financieras no
es una condicion suficiente para que logre un mejor
desempeno. Por lo tanto, se sugiere la adopcién
de mecanismos de rendicién de cuentas junto con
la realizacién de un andlisis sobre la capacidad de
absorcién del Ministerio de Salud. Esta informacion
serd de utilidad para identificar e implementar
mejoras continuas en el sistema de administraciéon
financiera. Un ingrediente fundamental para llevar
a cabo esta labor es que se fijen metas y estandares
relacionados con los resultados y el desempefio del
sistema de salud en su conjunto (equidad, eficiencia,
calidad, capacidad de respuesta) y para diversos
actores del sistema. Se debe desarrollar un sistema
de monitoreo y evaluacién que ayude a mejorar
la calidad y la eficiencia del sistema de salud. Por
supuesto todo esto debe estar acompanado de un
nivel basico de informacién del sistema de salud. Por
lo tanto, invertir en el fortalecimiento de los sistemas
de informacién debe ser una accién prioritaria.




Largo plazo:

1. Implementar el nuevo sistema de salud con
redes integradas de servicios de salud. El sistema
debe brindar acceso universal a la poblacién, pero con
énfasis en aquellos mas vulnerables. Se recomienda
que estas redes cumplan con los atributos sugeridos
por la Organizacién Panamericana de la Salud:

1) Poblacidn/territorio a cargo definidos y amplio
conocimiento de sus necesidades y preferencias en
salud, las cuales determinan la oferta de servicios de
salud;

2) Una extensa red de establecimientos de salud
que presta servicios de promocion, prevencion,
diagnéstico, curacion y rehabilitacién, y que integra
tanto los servicios de salud personales como los de
salud publica;

3) Una atencion primaria que cubre a toda la
poblacién y actia como puerta de entrada al sistema,
que integra y coordina el cuidado de la salud, y que
resuelve la mayoria de las necesidades de salud de la
poblacién;

4) Prestacion de servicios de especialidad en el lugar
mas apropiado, los cuales se dan preferentemente en
ambientes extra-hospitalarios;

5) Existencia de mecanismos de coordinaciéon
asistencial a lo largo de todo el continuo de servicios
de salud;

6) Cuidado de la salud centrado en la persona, la
familia y la comunidad;

7) Un sistema de gobernanza Unico para toda la red;
8) Participacion social amplia;

9) Gestidn integrada de los sistemas de apoyo
administrativo, clinico y logistico;

10) Recursos humanos suficientes, competentes,
comprometidos y valorados por la red;

11) Sistema de informacion integrado y que vincula a
todos los miembros de la red;

12) Financiamiento adecuado e incentivos financieros
alineados con las metas de lared; y

13) Accidn intersectorial.

2. Implementar la carrera del personal sanitario.
Dado que los servicios de salud son intensivos en
mano de obra se requiere garantizar una fuerza
laboral suficiente y con las competencias y actitud que
demandard el nuevo sistema de salud. Por lo tanto, el
sistema de salud debe atraer a la formacién sanitaria
a aquellas personas que tengan el mayor potencial, y
luego brindarle un ambiente laboral que promueva el
buen desempefo. Esta recomendacion implica una
reforma al servicio civil y un cambio de paradigma en
cuanto a la administracion de los pactos colectivos.
Un paso inicial es mejorar la calidad e integracién de
lainformacién del recurso humano en todo el sistema
de salud mediante alianzas estratégicas con las partes
interesadas del sistema de salud. Ademas, se debe
asegurar larelevancia de las competencias del recurso
humano que requiere el sistema de salud. Para esto
se sugiere trabajar con universidades y escuelas de
enfermeria para revisar periédicamente los programas
de estudio existentes a fin de promover ajustes que
permitan que los egresados cuenten con la formacién
que demanda el sistema de salud cambiante.

3. Propiciar la viabilidad financiera de largo plazo
del sistema de salud. La sostenibilidad del nuevo
sistema de salud dependerd en buena medida del
arreglo de financiamiento que finalmente se adopte.
La experiencia internacional sefala que la cobertura
universal requerira de fuentes financieras obligatorias
como los impuestos. En todo caso se recomienda
buscar esquemas novedosos de atraer nuevos recursos.
Por ejemplo, mediante la asignacién de fondos a
comunidades con aportes de contraparte del nivel
municipal, o mediante la creacién de seguros de salud.







El sistema educativo de Guatemala presenta bajos
indicadores de cobertura, de eficiencia y de calidad,
a pesar de que los recursos publicos al Ministerio de
Educacion -MINEDUC- han ido en aumento.

La tasa neta de cobertura -TNE-, que mide la cantidad
de alumnos en las edades correspondientes a cada
nivel educativo, aumenté entre 2012 y 2019 en 9%
en preprimaria, 5% en basico y 2% en diversificado;
pero se redujo 2% en primaria. Actualmente solo dos
de cada tres nifos asisten a preprimaria (TNE: 62%),
nueve de cada diez estan en primaria (TNE: 93%), la
mitad asiste al ciclo basico (TNE: 49%) y apenas uno
de cada cuatro estd en diversificado (TNE: 26%).

La eficiencia, medida como las tasas de promocion
y de repitencia (cuantos alumnos se promueven de
un ano a otro o repiten respecto al total de inscritos),
muestran aun desafios pendientes de resolver. Las
tasas de promociéon han mejorado; en primaria son
del 89%, en diversificado 85%, pero en basico solo
alcanzan el 76%. La tasa de repitencia es alta en la
primaria (9%), principalmente en el primer grado
(17% en 2019). Un desafio que debera enfrentarse
por la crisis generada por el COVID-19 son los riesgos
de una elevada desercién y repitencia, que vendrian
a agravar los indicadores de eficiencia del sistema.
Muchos jévenes podrian quedar fuera del sistema,
sumandose a los mas de un millén de jévenes de 13
a 18 anos que no continuaron su educacién.

Los indicadores de calidad educativa medidos por
medio de pruebas realizadas a los estudiantes en los
distintos grados y niveles educativos muestran que
los alumnos no estdn aprendiendo lo que deben
aprender. En 2019, solo uno de cada diez graduados
(14%) alcanzé el nivel de logro en matematica y un
tercio (37%) alcanzé el nivel de logro en lectura.
En la prueba internacional PISA-D realizada a
estudiantes del ciclo basico en 2018, solo uno de
cada diez alumnos (10%) alcanzé la aptitud minima
en matematicas, y tres de cada diez en lectura (30%)
y similar proporcion en ciencias (26%).

Uno de los factores que mas impacta en la calidad
educativa son las habilidades y destrezas que poseen
los docentes. Las pruebas realizadas a docentes
optantes a plaza en los niveles de preprimaria y
primaria en el afo 2019 muestran que tuvieron la
mitad de las respuestas correctas en lectura (49%) y
estrategias de enseflanza (53%), y solo un tercio de
las respuestas buenas en matematica (36%). Si a esto
se suma que no existe un sistema de reclutamiento
que garantice la contratacion de buenos docentes, la
calidad educativa se ve comprometida. En el afio 2016
se eliminé la norma de que los docentes de preprimaria
y primaria que obtuvieran menos de 60 puntos en
la prueba diagndéstica no entraran a la némina de
elegibles para ocupar las plazas vacantes. Ademas,
de los cinco criterios que se toman en cuenta, el de la
prueba diagnostica solo tiene un peso de 15 de los 100
puntos, con lo cual no se garantiza la contratacion de
los mejores candidatos. Para el nivel medio, ain no se
ha podido aplicar el sistema de oposicién por falta de
un reglamento que norme el proceso.

Existe un serio problema de gestién, debido a la falta
de la figura del director en las escuelas. Los directores
de las escuelas primarias son electos por sus mismos
compafieros, no existe una formacion especifica,
ni carrera del director. Tampoco se realiza una
remuneracion diferenciada.

Deficiencias en la infraestructura escolar pueden
dificultar el regreso a la escuela. Una cuarta parte
de las escuelas del area rural carece de servicio de
agua y un adecuado sistema de saneamiento. Las
medidas de higiene y salubridad necesarias para
tener un ambiente seguro para los estudiantes y
docentes al volver a la escuela (segun se pueda dar
inicio a la etapa de retorno a las aulas post crisis del
COVID-19) requieren de acciones para introduccién
de agua y saneamiento, remozamiento y mejora de
la infraestructura escolar.



Adicionalmente, los recursos financieros destinados
al MINEDUC han aumentado en los ultimos afos. El
presupuesto devengado se multiplicé por 2.7 entre
2008 y 2019, pasando de Q5,793 millones en 2008
a Q15,815 millones en 2019. Asimismo, en relacién
con el presupuesto de todo el Estado, crecié del
13.6% en 2008 al 19.1% en 2019. En el mismo
periodo pasé del 2% al 2.5% del Producto Interno
Bruto -PIB-. Cada vez el gasto en salarios ocupa una
mayor proporcién del presupuesto, dejando poco
espacio para la inversién en otros rubros.

El gasto en salarios con relaciéon al presupuesto
del MINEDUC pasé del 68% al 79% entre 2008 y
2019, habiendo alcanzado el 86% en 2016. Este
crecimiento estd relacionado con aumentos
salariales que se han otorgado a través de pactos
colectivos que aumentan de manera general los
salarios sin tomar en cuenta el mérito.

Grafica 8: Presupuesto general de egresos y presupuesto
devengado por el MINEDUC (millones de Q y proporcién).

Fuente: CIEN, con base en datos de SICOIN.



El sistema educativo de Guatemala enfrenta los
desafios de una baja calidad, poca cobertura, ausencia
de una carrera diferenciada para los docentes y
directores, falta de una cultura de mejora continua,
ausencia de una politica de tecnologia en el aula
como factor para facilitar el proceso de ensefanza-
aprendizaje y falta de una politica concreta de
mejora de la infraestructura educativa con recursos
financieros suficientes.  Ante la situacion del
COVID-19 se ha hecho mas visible la carencia de una
estrategia pais de introduccion de tecnologia en las
escuelas y en especial de equipo para los estudiantes
y docentes. La mayor parte de los 2.9 millones de
estudiantes de centros educativos publicos tiene
acceso limitado a internet y a otros mecanismos para
acceder a la educacion virtual y tecnolégica, siendo
mas afectados los estudiantes del area rural, que
se encuentran en situacion de pobreza y extrema
pobreza. Como alternativa se estan promoviendo
programas de Televisién y radio, acompanados de
guias de autoaprendizaje, herramientas que forman
parte de la estrategia Aprendo en casa.

El principal reto a superar esta relacionado a la calidad
educativa y es la implementacién de un sistema
eficiente de formacion, reclutamiento y evaluacion
docente, de tal manera que en el futuro se pueda
hablar de una adecuada carrera docente que inicie con
elevados estadndares de formacion, que tenga filtros
adecuados en el proceso de reclutamiento, un sistema
de evaluacién permanente, programas de formacion
en servicio vinculados al logro del aprendizaje en los
estudiantes y sistemas de ascenso y remuneracion
cuya esencia sea el mérito. Se debe abandonar la
préctica recurrente en los ultimos afos de aumentos
generalizados de los salarios por medio de pactos
colectivos, pues estas negociaciones impiden la
implementacion de una carrera docente. Asimismo, se
debencumplirlosdemasrequisitos queestannormados
para el cambio de escalafén, y no tnicamente el tiempo
en servicio. La prueba diagnéstica debe aumentar en
importancia como requisito de contrataciéon y volver
al requisito del puntaje minimo para estar entre la
noémina de elegibles.

Grafica 9: Porcentaje de respuestas correctas en las pruebas de
docentes optantes a plaza, 2010 a 2019.

Fuente: CIEN, con base en datos de SICOIN.



El segundo reto es la implementacién de un modelo
para la mejora continua. Esto implica que las
evaluaciones de los docentes y de los estudiantes en
los distintos niveles y grados se vuelvan a retomar.
Hasta la fecha, solo la prueba de graduandos es la que
se ha mantenido y se ha realizado todos los afos, no
asi las evaluaciones de tercer grado del ciclo basico
(que se hicieron por ultima vez en 2013) y las pruebas
de primero, tercero y sexto primaria (que se realizaron
por ultima vez en 2010 y 2014). Las evaluaciones de
los docentes optantes a plaza han perdido relevancia,
perdiéndose la oportunidad de ser un instrumento
que contribuya a la mejora de la calidad. Es necesario
que los resultados de las evaluaciones de los
estudiantes regresen a los centros educativos y que
éstos se tracen metas anuales de mejora que incluyan
programas de capacitacién docente, infraestructura
educativa y uso de tecnologia en el aula, entre otros.
Se debe prestar atencién al cumplimiento de los 180
dias de clase, y ain mas, al cumplimiento de las horas
efectivas de clase.

Grafica 10: Niveles de logro en lecturay
matematica, alumnos graduandos, 2010 a 2019.

Fuente: CIEN, con base en datos de DIGEDUCA, MINEDUC.

Respecto a la cobertura educativa, es necesario
aspirar a alcanzar la cobertura universal en primaria y
aumentar la cobertura de los demas niveles a través de
estrategias diferenciadas. Es de resaltar que, aunque
la tendencia de los demas niveles ha sido al alza, en el
periodo de 2012 a 2019, en la primaria se perdieron 2
puntos de cobertura a pesar de que cada afio se han
dedicado mas recursos a este nivel.

Grafica 11: Niveles de logro en lecturay
matematica, alumnos graduandos, 2010 a 2019.

Fuente: CIEN, con base en datos de DIGEDUCA, MINEDUC.

En cuanto a los programas de apoyo, ha resultado muy
importante la gestion descentralizada de los mismos
por medio de la participacion de las comunidades
educativas, organizadas como Organizaciones de
Padres de Familia -OPF-. Es importante continuar
empoderandolas y fortaleciéndolas, en particular
en lo relacionado con la inversiéon de recursos para
el remozamiento de la infraestructura, asi como
para la provision de alimentacion escolar. Durante la
suspension de clases han jugado un papel clave en la
entrega de las bolsas con alimentos no perecederos
a las familias de los estudiantes. Es necesario disefar
proyectos de mejora de la infraestructura con base
en un nuevo censo de infraestructura escolar, asi
como proveer recursos tecnoldgicos en el aula con
la adecuada capacitacion docente para que estos
recursos sean usados como herramienta pedagdgica.



1. Implementar una politica de tecnologia
educativa. Ademas de dotar de equipos tecnoldgicos
a las aulas, es importante que los mismos sean
entregados con una vision de ser herramientas para
el proceso de ensenanza-aprendizaje, por lo mismo,
los programas de entrega de equipos deben incluir
un componente de capacitacion docente. Asimismo,
se debe fortalecer la formacion inicial docente y la
formacién en servicio en el uso de tecnologias de
la informacién y comunicacién como herramientas
pedagdgicas y para el desarrollo de competencias de
los estudiantes.

Se sugiere estudiar las mejores practicas a nivel
mundial, conocer cdmo evolucionara la tecnologia
y disefnar un plan que se pueda implementar en los
préximos anos en las escuelas publicas y en todo el
sistema educativo.

La vision es que cada maestro y cada estudiante tenga
un dispositivo personal. Avanzar la implementacion
de la estrategia para que gradualmente se pueda
dotaralosdocentes, luego alos jévenes en secundaria
e inmediatamente con alumnos de primaria. Estos
programas deben ser acompanados de un equipo
técnico que genere contenidos, asesore a los maestros
de como utilizarlos y equipos de apoyo para mejoras
de hardware y su mantenimiento. Dada la emergencia
generada ante la suspensién de clases por la
prevencién del COVID-19 se recomienda considerar
en el corto plazo la entrega de un dispositivo
por estudiante (computadora, tableta o teléfono
inteligente), que vendria a facilitar el aprendizaje y
aprovechamiento de recursos digitales disponibles.
Es importante focalizar en primera instancia en los
estudiantes mas vulnerables.

2. Actualizar a los docentes y directores: Establecer
programas de formacién en linea con el propdsito
de desarrollar las destrezas y capacidades de los
educadores para apoyar a los estudiantes en la
educacion a distancia, para facilitar el aprendizaje
aprovechando los recursos disponibles. También es
clave apoyar a los directores para el desarrollo de su
liderazgo al frente de la comunidad educativa.

3. Fortalecer el acompaiamiento pedagégico.
Para un adecuado funcionamiento del SINAE
es importante que se vele por los siguientes
componentes en el plan estratégico de educacién:
a) que exista una clara vinculacién con el modelo
de calidad y orientacion hacia mejorar aprendizajes
de los estudiantes y lograr reducir la repitencia, b)
seleccionar y contratar a técnicos y profesionales del
mejor nivel conforme a procesos de oposicién, c)
implementar un programa de retiro voluntario para
supervisores del sistema antiguo, y d) asignar recursos
que permitan su adecuado funcionamiento.

Es importante encontrar las mejores practicas en
las aulas e identificar cuales son las variables clave
para compartir con otras escuelas y ponerlas en
practica. Se recomienda estudiar los resultados de la
educacion bilingle intercultural y constantemente
hacer propuestas de mejora, tanto en la formacién del
maestro, metodologias, asi como en los contenidos
curriculares.

4. Acompanar y fortalecer a las Organizaciones
de Padres de Familia -OPF: Orientar y capacitar a
las Organizaciones de Padres de Familia -OPF- para
empoderarlas en su funcidon de gestion de recursos
para beneficio de las escuelas, de modo que puedan
ejecutar los programas de apoyo eficazmente, tanto
en la alimentacién escolar, como en la entrega
de alimentos no perecederos a las familias, como
introduccién de agua, actividades de remozamiento,
higienizacion y mejora de la infraestructura escolar
para el retorno a las aulas. Asimismo, lograr que todas
las escuelas tengan organizada la OPF para garantizar
que todos los alumnos se benefician de los programas
de apoyo.

Sesugierefortalecery mejorar el sistema de monitoreo
en las escuelas que realiza la Direccién General de
Monitoreo de la Calidad -DIGEMOCA-, e implementar
un sistema de monitoreo externo a las escuelas con el
fin de verificar que los programas de apoyo se estan
llevando y desempefando efectivamente.

Es pertinente hacerun censo deinfraestructuraescolar
que sea dindmico y se actualice en el tiempo. Esto
permitird definir prioridades, recursos y estrategias
para la mejora (remozamiento), ampliacién vy
construccion de nuevos establecimientos. Estos
debieran obedecer a un modelo basado en la escuela
que demanda el siglo XXI.



1. Definir los sistemas de formacion, reclutamiento
y seleccion de docentes. Se ha identificado que
el cambio de formacién de los futuros maestros no
cuenta con un sistema de mérito y no es competitivo.
El MINEDUC paga a la Universidad de San Carlos de
Guatemala una cantidad importante de recursos a
la Formacioén Inicial Docente -FID-, sin embargo, no
se tienen los resultados esperados. Por un lado, es
cuestionable el pago por ser ambas instituciones
estatales; por otro lado, es importante que los
jovenes que se beneficien de estos programas sean
previamente evaluados para conocer sus capacidades,
competencias y vocacién con el fin de garantizar que
al graduarse seran buenos docentes. Adicionalmente
los que se graduen deben de obtener una certificacién
del MINEDUC y debieran tener prioridad en el proceso
de reclutamiento y seleccion.

Debe mejorarse el proceso de formacion fortaleciendo
el pensum de estudios, estableciendo programas
y procesos para elevar el nivel de los formadores
de formadores, asi como vincular de mejor forma la
practica docente a la parte tedrica, pues ain no hay
una evidencia de mejora en el aprendizaje de los
estudiantes de primaria y preprimaria derivada de la
reforma realizada.

Si el MINEDUC va a destinar recursos para formar
a los futuros maestros, debiera de incluir otras
universidades y coordinar con las mismas los
contenidos y resultados que se desean. Se podria
disenar un sistema de becas para los jovenes
que tienen talento y capacidad y otorgar la
beca al estudiante y que el escoja la universidad
previamente certificada.

En el reclutamiento y seleccién de docentes se debe
volver a establecer el requisito de la nota minima de
60 puntos para estar en la ndmina de elegibles, asi
como otorgar mayor ponderacion al resultado de la
prueba diagnéstica que actualmente solo tiene valor
de 15 de los 100 puntos.

Es urgente implementar practicas de reclutamiento
y seleccién que tomen en cuenta los mejores
sistemas de recursos humanos (entrevista, clase
modelo, etc.). Se recomienda implementar un
sistema digital para apoyar los procesos de
oposiciéon y generar un mecanismo mas eficiente
y transparente de reclutamiento y seleccién. Es
necesario sistematizar el proceso de selecciéon por
oposicién para docentes de secundaria a partirde la
reglamentaciéon conbaseenel Acuerdo Gubernativo
188-2013. El esfuerzo que estd haciendo el
programa del Millennium Challenge Corporation
-MCC -para apoyar en dicha implementacion debe
volverse una politica generalizada.

2. Implementar la carrera del director de centro
educativo. Es necesario formular una propuesta
formal para institucionalizar la figura del director de
centro educativo en primaria, secundaria (basicos:
telesecundarias y NUFED), con un perfil que le dé
relevancia como lider del equipo docente que busca
alinear esfuerzos y actores para alcanzar los objetivos
de aprendizaje y potenciar las oportunidades de los
estudiantes y de los docentes a su cargo.

Los directores tienen una influencia enorme sobre
la efectividad de las escuelas y de los docentes, y
para fortalecer su liderazgo dentro de las escuelas
se necesita profesionalizar la carrera directiva. Un
primer paso positivo es el apoyo que se recibird
desde los asesores administrativos del SINAE,
pero esto es insuficiente. Se debe seguir hacia la
implementacién de una carrera directiva profesional
para desempenarse en el cargo de director de
escuela, con evaluaciones periddicas, incentivos y
buenas condiciones laborales. Se necesita avanzar
hacia mecanismos de seleccion para los directores,
plazos definidos de administracién escolar vy
formacion en liderazgo.



3. Poner en practica un sistema de mejoramiento
continuo de la calidad. Aunque la mejora continua
de la calidad era ya un desafioimportante antesdela
pandemia, éste se traslada a la situacion actual con la
urgencia en la innovacién de los procesos educativos,
la revision de la organizacion de los centros
educativos y el planteamiento de esquemas mixtos
de aprendizaje (espacios presenciales acompanados
de modalidades virtuales flexibles). Ademas, es
necesario continuar las evaluaciones a estudiantes y
docentes, y establecer metas anuales de mejora en los
establecimientos educativos.

Se debe mantener los sistemas de evaluacién tanto
de los estudiantes como de los maestros, con el
objeto de conocer las mejores practicas y los desafios
mas grandes a nivel de comunidad y en el caso de la
evaluacion de graduandos, a nivel de establecimiento.

Los resultados debieran ser discutidos en las
instituciones educativas y deben establecerse
metas de mejora anuales y de mediano plazo. El
MINEDUC podria apoyar a las instituciones tanto
del sector publico como privado y a los maestros en
capacitaciones para la mejora del desempeno. En
conjunto con el Proyecto Educativo Escolar -PEl-, los
padres de familia y los alumnos, se debe lograr un
compromiso para la mejora continua.

También se recomienda que de forma gradual se
vincule el resultado de la prueba de graduandos a la
obtencién del titulo del MINEDUC.

Se sugiere crear un sistema de acreditaciéon de
centros que certifique un estdndar previamente
establecido. Estos podran hacer una prueba inicial,
establecer la brecha y disefiar un plan para mejorar
su nivel. Esta informaciéon permitird a los padres
de familia tener el conocimiento del nivel de los
distintos centros educativos.

4. Aumentar la cobertura del nivel medio con
programas de becas: Otorgar becas a jovenes
talentosos de escasos recursos para cursar el ciclo
de educacion media y tomar en cuenta la oferta
educativa basada en modalidades tecnoldgicas y
flexibles, que ayuden al desarrollo de las destrezas
y competencias que sefala el curriculo. Debe ser de
especial atencién en esta etapa de aprendizaje desde
el resguardo en casa.

Se puede iniciar un plan piloto con el Instituto
Técnico de Capacitacion y Productividad -INTECAP-,
instituciéon que tiene el disefio de un proyecto. Si
se tiene éxito, esta institucion podria ser decisiva
en el aumento de la cobertura de la educaciéon
diversificada y técnica del pais.



1. Tomar decisiones con base a evidencia para
mejorar la calidad educativa. Contratar alos mejores
docentes y promoverlos en una carrera docente
basada en el mérito. Los aumentos salariales deben
estar vinculados al desempefio y no negociarse a
través de pactos colectivos.

La calidad educativa depende principalmente de los
conocimientos y habilidades del docente, por lo tanto,
la mejora en la calidad educativa pasa por lograr que
los mejores docentes sean contratados y promovidos
a través de una carrera docente basada en el mérito.

Estudios demuestran que los docentes sujetos a
mecanismos que fomentan la meritocracia tienen
un mayor impacto sobre los aprendizajes de sus
estudiantes. La carrera docente debe incluir un correcto
proceso de seleccion, evaluacién del desempeno, y un
periodo de prueba al inicio del servicio docente, entre
otros. Los ascensos en el escalafén deben cumplir con
la normativa vigente que establece el cumplimento de
requisitos masalld deltiempo en servicioylosaumentos
del salario deben estar vinculados al desempeno y no
negociarse a través de pactos colectivos que otorgan
aumentos generalizados.

Una carrera docente también debe ser capaz de
ofrecer nuevas oportunidades profesionales, con
distintos roles en la escuela: docentes mentores,
asesores educativos, directores, etc., y con requisitos
tales como encontrarse en los escalafones superiores
de la carrera magisterial. Para garantizar la calidad
docente una herramienta valiosa es la certificacion de
docentes, pero ésta aun no se ha convertido en una
politica publica. La DIGEACE ha certificado docentes
en areas especificas, como matematica, pero aun
no es un procedimiento que llegue a un numero
significativo de maestros.

La coordinacion con las universidades que forman
maestros es sumamente importante. El MINEDUC debiera
trabajar en conjunto los contenidos, perfiles de ingreso y
egreso de los docentes, competencias y capacidades.

Es necesario realizar una evaluacion de las escuelas
y los docentes bilingties interculturales para evaluar
los avances y desafios luego de varias décadas de su
puesta en marcha.

Muy importante lograr una coordinacién entre los
colegios y escuelas con el sector productivo con el
fin de que se trabaje en el disefo de la escuela del
siglo XXI. Debe explorarse modelos de otros paises
y programas dirigidos a jovenes que fomenten la
empresarialidad y el emprendimiento.

El MINEDUC debe coordinar con el Ministerio de
Economia y otras instituciones los contenidos
curriculares y la preparacién de jévenes que estan
fuera de la escuela para lograr por un lado crear
programas masivos de capacitaciéon y por el otro
insertarlos en el campo laboral, empatando la
oferta y la demanda.

2. Implementar un modelo de educacién
descentralizado. Se debe aprovechar lo establecido
en la Constitucién de la Republica, en la Ley
General de Descentralizaciéon y en la Politica de
Descentralizacion para transferir capacidades al
nivel municipal. Debe tomarse en cuenta cémo
lo han llevado a cabo otros paises, donde previo
a transferir las capacidades, se hace un estudio
del costo por alumno atendido y se exigen ciertas
competencias de parte de la municipalidad, para
su transferencia. Es necesario realizar un estudio de
esas competencias, analisis legal e ir certificando
municipios que tengan las capacidades y la voluntad
de administrar el servicio. Se podria iniciar con unos
municipios piloto y luego llevarlo a escala.

Un pais tan diverso, con una geografia tan compleja
y distintas regiones con necesidades tan distintas
demandan diversidad para obtener resultados.

El MINEDUC no puede seguir con una gestion
centralizada y obsoleta. La modernizacion del sistema
de contrataciones y de contraloria, como la del
presupuesto y el servicio civil son impostergables.

3. Abrir espacios e institucionalizar modelos
educativos a distancia: Los cambios sociales,
econdmicos y educativos llevan a pensar mas alla
de los programas presenciales e incorporar las
modalidades a distancia como alternativas validas
para alcanzar las competencias y destrezas requeridas
para completar los distintos niveles educativos. El
acceso y la disponibilidad de internet es un factor
clave en las modalidades educativas del siglo XXI.



La tecnologia ha penetrado la vida diaria de las
personas mas alld de lo que muchos perciben. Con
la consolidacién del Internet de las Cosas (Internet of
Things), en muchos paises ya es algo cotidiano que las
personas le hablen a su teléfono inteligente y le pidan
que instruya a la [dmpara de su casa que encienda la
luz, previo a su llegada al hogar. La realidad para la
gran mayoria de guatemaltecos, sin embargo, dista
mucho de estas circunstancias.

Las investigaciones aun no han permitido confirmar
que la tecnologia mejore la calidad de la educacion.
Sin embargo, es evidente que la tecnologia si es
un diferenciador en el éxito de los paises que han
logrado cambiar su realidad. Paises como Corea del
Sury los Emiratos Arabes Unidos -EAU- evidencian el
impacto de la tecnologia para apuntalar los esfuerzos
por un crecimiento econémico que les han permitido
convertirse en lideres mundiales. Seul es considerada
una ciudad lider en inmersién digital y de las mas
avanzadas tecnolégicamente en el mundo. Sin
embargo, en la década de los 1960, Corea del Sur era
un pais dependiente en la produccion agraria. En
los EAU, Dubdi ha atraido mas de US$21 billones en
inversidon extranjera en tecnologia en tres afos. Los
planes de la nacién incluyen desarrollar el primer
asentamiento en el planeta Marte en los préximos
100 afnos e invertir USS$2 billones en investigacion y
desarrollo. De ser una nacién némada en el desierto,
Dubadi es ahora considerada una de las diez mejores
ciudades del mundo para vivir.

En estos paises los avances tecnoldgicos y la
integracion de la tecnologia en la educacién han
ido de la mano. En el plan estratégico del Ministerio
de Educacién de los EAU, Ciencia, tecnologia e
innovacion es uno de los cinco pilares fundamentales
alrededor de los cuales se estructura su visién a futuro.
A través de este pilar, el Ministerio busca desarrollar
una sociedad que es impulsada a su vez por la ciencia,
la tecnologia y la innovacién.

La tecnologia no trae bajo los brazos la solucién a los
problemas educativos. Sin embargo, su ausencia del aula
aumenta la brecha en el desarrollo entre los paises que
no aprovechan sus beneficios y aquellos para quienes la
tecnologia es parte del dia al dia en el aula, asi como los
son los pupitres, la pizarra o los libros de texto.

Siendo un elemento mas de la educacién moderna,
la tecnologia debe ser vista desde un enfoque
holistico, definiendo cémo se relaciona e integra
con educadores comprometidos, programas y
modelos pedagdgicos que se benefician del acceso
a recursos que permite al estudiante y para quienes
la interactividad se convierte cada dia mdas en un
factor imprescindible para el aprendizaje. Asi pues,
la tecnologia no puede ser vista como una pantalla
que sustituye al docente y los libros de texto, sino
como un recurso que se modela al uso que los
docentes le dan en el aula, estructurando actividades
de investigacién, colaboracién y aprendizaje
independiente alternativamente.

Asi como en la actualidad los libros de texto se
distribuyen bajo un modelo de uno por estudiante,
dispositivos de bajo costo, pero alta capacidad
como las tabletas deben encontrar el mecanismo
para convertirse en una herramienta fundamental
en el aprendizaje de los nifios y adolescentes de
Guatemala. La amplia gama de recursos educativos,
libros digitales, software interactivo para aprendizaje
de materias fundamentales y mas aun, el acceso a la
amplia biblioteca en el Internet y a foros y grupos de
discusion, pasaran a formar parte vital del sistema
educativo en Guatemala y le abriran las puertas a su
poblacién a mayores y mejores oportunidades de
desarrollo personal, profesional y comercial.



Guatemala debe mejorar la cobertura en todos los
niveles educativos, principalmente en aquellos en
donde se reportan indices bajos y que inciden en los
deficientes indicadores de rendimiento académico.
Se debe de proponer una modalidad educativa
que tenga impacto directo en la satisfaccion de las
necesidades de los estudiantes y en donde todos los
miembros de la comunidad educativa participen en la
priorizacion de sus propios intereses.

Uno de los niveles que requieren especial y urgente
atencion es el nivel de preprimaria, prioritariamente
en el area rural. La incorporacién de todos los nifos
y nifnas en edad preescolar al sistema educativo sigue
constituyendo un desafio para el sistema escolar
guatemalteco. Este nivel representa un predictor del
éxito escolar en el nivel primario, el reto es lograr que
la mayoria de los nifios en la edad correspondiente
puedan acceder a la escuela y con ello prevenir las
tasas de fracaso y desercion en el nivel primario.
En las dareas rurales con predominante poblacién
indigena hablante de un idioma maya, se debe de
dar prioridad a la contratacién de docentes bilingles
y capacitarlos para la aplicacién de metodologia
bilinglie, principalmente en los primeros grados del
nivel primario y preprimaria.

Para ampliar la cobertura en el nivel de preprimaria,
especialmente en dreas rurales, debe tomarse en
cuenta que muchos padres consideran que la edad
escolar es a partir de los siete afos, razén por la que
debe desarrollarse una estrategia de sensibilizacién y
comunicacién para que envien a sus hijos a la escuela
al menos entre los 5y 6 afos.

Otro factor que requiere atencién especial para la
cobertura de este nivel educativo es la cantidad
y preparacion de docentes especializados,
principalmente en modalidad bilingle.

Para lograr que mds nifos ingresen al nivel de
preprimaria en areas lejanas en donde se carece
de cobertura en este nivel y por ende también en
los otros niveles, es necesario innovar las actuales
practicas de gestidon y administracion de la escuela,
paraellono se puede pretenderrealizarinnovaciones
en el modelo educativo actual. Se propone la
creacién de una nueva escuela para el siglo XXI,
con un modelo en donde la escuela se gestiona de
manera descentralizada, con participacién de socios
estratégicos. En la propuesta de este modelo la
escuela puede ser administrada por los integrantes
de la comunidad, sean o no padres de familia,
debe ser un requisito indispensable pertenecer a la
comunidad en donde funcione el centro escolar.

Objetivos:

a) Mejorar sustantivamente la cobertura.
b) Lograr calidad educativa.

¢) Promover la participacion de padres

y madres de familia como responsables de
la educacién de sus hijos.

d) Lograr la participacién de las autoridades locales.

e) Fortalecer la organizacién comunitaria para
lograr el desarrollo integral de las comunidades.

f) Lograr la efectiva descentralizacién
de la gestion educativa.

g) ldentificar, calificar y certificar a socios
estratégicos con experiencia en gestién escolar.

h) Distribuir las funciones y compartir
responsabilidades con padres de familia,
autoridades locales, dependencias del MINEDUC
y otros socios estratégicos.



La nueva escuela del siglo XXI propone para su
funcionamiento desarrollar varios ejes o componentes
indispensables para lograr el impacto deseado. La
clave del éxito es el compromiso y la decisién de
todos los protagonistas para imaginar el cambio y
ponerlo en marcha. También, es importante que sus
actores, desde las escuelas, hasta las autoridades y
los ministerios, ayuden a sentar las bases para un
proyecto educativo innovador y flexible en donde el
centro de atencién sea el alumno tomando en cuenta
aspectos arraigados de la cultura escolar, que no han
cambiado sino mas bien han permanecido por afios
en la historia y por eso mismo, son dificiles de cambiar.
Por estas razones es importante plantear un proyecto
de innovacién donde se piense de manera global en
nuevas formas para una escuela que ni resiste, ni se
adapta: crea, renueva, gesta una pedagogia donde los
estudiantes y sus aprendizajes son lo mas importante.

Estos componentes se pueden identificar de la
siguiente manera sin necesariamente priorizar su

importancia.

1) Organizacion y participacion de padres
de familia y otros miembros de la comunidad.

2) Sistema de evaluaciéon y contrataciéon
de directores y docentes.

3) Sistema de seguimiento, acompafamiento y
evaluacion para los directores y docentes

de centros escolares.

4) Sistema de capacitacién y acompafiamiento
para asegurar el buen funcionamiento de la
organizacién de padres de familia.

5) Cambio curricular.

6) Redefinicién de los espacios y arquitectura.

7) Rol del alumno.

8) Recursos financieros para la implementacién
del modelo (Gobierno central y municipal).

9) Sistema para la entrega de los servicios de apoyo.

10) Sistema de rendicién de cuentas.

Para la implementacion del modelo se propone
elaborar un plan dividido en fases, que incluya un
cronograma, propuesta de unaestructuraorganizativa
para la ejecucién del programa y un presupuesto
estimado para iniciar con una prueba piloto. Todos los
criterios técnicos y administrativos para la ubicacion
de la prueba piloto deben de desarrollarse por un
equipo multidisciplinario, conocedor de la realidad
educativa del pais. En la propuesta del plan se debe
de considerar que a medida que se atiende a alumnos
en los primeros niveles, se deberd gradualmente
considerar el incremento de los siguientes grados
para asegurar que los alumnos tengan la oportunidad
de continuar su educacién en todos los niveles
educativos, siempre y cuando se den las condiciones
necesarias en cantidad de alumnos y disponibilidad
de recursos para su implementacion.






¢Cuadles son los
principales problemas?

Histéricamente, la relacién entre crecimiento
econdémico y crecimiento del empleo formal ha sido
relativamente baja, un crecimiento de 1% en la tasa
de crecimiento econémico provoca que el empleo
formal crezca a una tasa de 0.56%. La capacidad de
respuesta varia a lo largo del tiempo y a través de
los sectores econdémicos, observandose que, con
el paso del tiempo, los sectores productivos cuya
produccién compite en los mercados internacionales
(bienes transables) crecen utilizando cada vez menos
empleo formal. Los sectores cuya produccion se
orienta al mercado interno (bienes no transables) son
los que muestran un poco mas de respuesta al crecer
generando empleo. Tal como lo muestra la Tabla
4 la estructura productiva actual refleja la limitada
capacidad de creacidon de empleo formal existente.
Sobre todo, el hecho que el sector de los transables
ha logrado crecer durante los ultimos treinta afos
sin demandar mas empleo (el signo negativo en las
casillas correspondientes indica que el empleo formal
se ha reducido en dichos sectores).

Tabla 4: Elasticidad Empleo Formal-Crecimiento
Econdmico, Sector Transable y No Transable.

TRANSABLES

NO TRANSABLES
1961-1981

1982-1990

1991-2004

2005-2017

Fuente: CIEN, con base en informacién de IGSS y Banguat

Debido alos efectos del nuevo coronavirus, Guatemala
experimentara durante el 2020 una importante
destruccion del empleo formal que tanto habia
costado generar. La caida esperada en la actividad
econdmica general (Banguat: -1.5% a -3.5%; revision
a junio) tendrd como consecuencia la destruccion de
plazas de trabajo existentes. Para comprender mejor
la magnitud de esta potencial destruccion de empleo
formal asociado a la reduccién en el nivel de actividad
econdmica se muestra una simulacién utilizando el
grado de respuesta del empleo formal al crecimiento
(elasticidad empleo del crecimiento econdémico)
durante la época mas reciente (post Gran Crisis

Financiera Internacional); como puede observarse en
la Tabla 5, dependiendo del nivel de reduccion en la
actividad econémica, lareduccién de empleosformales
podria llegar a los 70 mil puestos de trabajo. Es preciso
aclarar que estos valores no consideran la destruccion
de empleo producto de otros factores como el cierre
forzado de determinados sectores, cambios en
habitos de consumo, interrupciones en las cadenas de
suministro, reorganizacién productiva o la destrucciéon
de una parte de las plazas de los trabajadores que se
acogieron a la suspension temporal de sus contratos de
trabajo (otros 103 mil trabajadores, aproximadamente).

Tabla 5: Cambios en el Empleo Formal Asociados
con la Reduccién en la Actividad Econdmica.

Tasa de

Crecimiento Promedio Pesimista
-2.00% -16,380 -33,597
-2.50% -20,475 -41,996
-3.00% -24,570 -50,395
-3.50% -28,665 -58,795
-4.00% -32,760 -67,194

Fuente: CIEN, con base en informacién del IGSS y Banguat;
utilizando la elasticidad empleo formal-crecimiento
del periodo 2010-2018.

Como consecuencia de lo expuesto anteriormente, el que
la economia crezca generando una menor cantidad de
empleo formal repercute en el incremento de lo que se
denomina la “brecha de empleo”: personas que desean
ocuparse como asalariadas de manera formal, pero
que se encuentran desempleadas o estan ocupadas en
actividades no formales. Como se aprecia en la Grafica 12,
enlos ultimosafoslabrechadeempleohaexperimentado
una tendencia creciente, pasando de 2.2 millones de
personas que no encontraban el empleo formal que
necesitaban en 2012 a 3.2 millones de personas en 2019,
un crecimiento del 45% en siete anos, debido a que la
cantidad de personas que buscan oportunidades de
empleo formal crece a una tasa superior (4.4% interanual
promedio) al ritmo al que se crean puestos de empleo
formal (1.9% interanual promedio). De no existir cambios
sustantivos en la capacidad de creaciéon de empleo
formal en la economia, la brecha de empleo sequira
creciendo, generando mayores presiones para que los
guatemaltecos migren ilegalmente a Estados Unidos, se
ocupen en actividades informales o que este sea un factor
cada vez mas importante entre los elementos de riesgo
para involucrarse en la comisién de algun delito.



En promedio cada afo la brecha de empleo aumenta
en 160,000 personas, al considerar la elasticidad
empleo-crecimiento econémico observada durante
los ultimos diez afos (0.61%), se concluye que se
necesitaria un crecimiento econémico anual cercano
al 20% para cerrar la brecha de empleo de un solo afo
(efecto estatico para el primer ano; la dindmica del
crecimiento reduciria esta tasa de manera paulatina
pero aun asi se necesitarian tasas por encima del 10%
por ano por un largo periodo de tiempo). A todas
luces, una tasa de crecimiento de esta magnitud
es imposible de alcanzar de manera sostenida a lo
largo del tiempo; imposibilidad que demuestra la
urgencia de una recomposicion en la estructura
productiva orientada hacia actividades intensivas
en la generacién de empleo formal. En especial si se
considera el impacto econémico que el COVID-19
ha generado sobre la economia guatemalteca y sus
principales socios comerciales y los mas de 4 millones
de puestos de empleo formal necesarios para cerrar la
brecha por completo.

Grafica 12: Evolucién de la ofertay
demanda de trabajo.

Fuente: CIEN, con base en informacién de IGSS y Banguat

Los sectores con mayor potencial de creacién de
empleo formal necesitan atencion especial. Como se
puede observar en la Grafica 13, en el sector transable
(izquierda) el crecimiento del empleo formal tiene un
menor grado de respuesta que el no transable (derecha)
ante un aumento en sus niveles de producciéon. Durante
los ultimos treinta afos, el sector transable ha crecido
utilizando cada vez menos empleo formal, mientras que
el no transable hace lo contrario. Situacién preocupante
si se considera que paises pequefios y pobres, como
Guatemala, no pueden basar su estrategia de desarrollo
y creacién de empleo formal en sectores productivos
orientados hacia el mercado doméstico, limitados por
el tamafo de la poblacion y su poder de compra. Esta
situacién se explica por la confluencia de diversos

Grafica 13: Crecimiento en el Producto Interno
Bruto (PIB) y empleo formal 1991-2017,
Sector Transable y No Transable.

Fuente: CIEN, con base en informacion de IGSS y Banguat

factores (mano de obra poco calificada, elevado salario
minimo y poco predecible, infraestructura productiva
de baja calidad, ineficiencia en la operacién de puertos
y aduanas, tipo de cambio real apreciado, entre otros)
que al agregarse dan como resultado un alto costo
para operar empresas intensivas en la generacion de
empleo. Situacién que encarece los productos que se
elaboran localmente y por ende les impide participar
en mercados internacionales, en donde existe una
mayor cantidad de compradores, pero también, una
mayor competencia. Adicionalmente, las medidas de
confinamiento que Guatemala y el resto de los paises
han adoptado para reducir la propagacion del COVID-19
generan un impacto econdémico negativo sobre la
actividad econdmica actual y las condiciones a futuro
para generar empleos en el corto y mediano plazo.



¢Cuales son los principales
desafios por superar?

De los casi siete millones de personas que
pertenecen a la Poblacion Econdmicamente Activa -
PEA - existen 4.01 millones de personas que trabajan
como asalariados. Sin embargo, sélo 1.31 millones
de ellos estdan registrados como trabajadores
formales en el seguro social. Otros 750 mil laboran
hoy en los Estados Unidos y aportan el equivalente
a mas del 12% del PIB en remesas. Durante el
ultimo medio siglo, Guatemala ha experimentado
multiples cambios en su estructura productiva;
a pesar de importantes avances, el pais ha sido
incapaz de articular una estrategia de desarrollo de
largo plazo cuyo objetivo sea mejorar los ingresos
de la poblacién por medio de oportunidades de
empleo mas productivas, mejor remuneradas y con
proteccion social.

Esta desarticulacion en materia de la estrategia
de desarrollo queda manifiesta al considerar las
bajas tasas de crecimiento del pais, con relacion al
crecimiento poblacional; los bajos niveles de inversidon
totales y por trabajador; la baja contribucién de la
productividad al crecimiento, y; la escasa capacidad
de la estructura econdmica para generar empleos
mas productivos y formales a gran escala.

El cumulo de factores negativos estructurales,
legales, institucionales, regulatorios y productivos
que ha experimentado el pais durante los ultimos
50 anos ha cobrado su factura a la capacidad
de generacion de empleo productivo y formal
del pais, sobre todo en los sectores con ventajas
comparativas para hacerlo. Una situacion que no se
superard por si sola, incluso si se lograra elevar las
tasas de crecimiento e inversion; la productividad
de los factores; la eficiencia de las instituciones del
estado; el nivel educativo de la fuerza laboral; la
calidad y cantidad de infraestructura productiva, y; la
seguridad y certeza juridica sobre las inversiones. Si
bien todo esto ayudaria, pudiera resultar insuficiente
para generar oportunidades de empleo productivoy
formal para la gran mayoria de la poblacién mientras
no exista una transformacion productiva orientada a
aprovechar la abundancia relativa de mano de obra.

La estructura productiva actual se adapto
a acumulacién de factores negativos y a la
desarticulacién de una estrategia de desarrollo,
orientdndose hacia sectores menos intensivos
en el uso de mano de obra. Utilizando procesos
productivos y tecnologias ahorradoras de mano
de obra; sustituyendo mano de obra por capital,
y; orientando su producciéon hacia el mercado
doméstico. Afrontar con éxito el desafio de la
generacion masiva de empleo productivo, formal y
mejor remunerado requiere de una transformacién
productiva que se oriente a promover actividades
econdmicas intensivas en el uso de mano de obra;
con capacidad de absorber grandes cantidades
de trabajadores poco calificados; que permita una
mejora continua de la productividad laboral; cuya
produccién se dirija a los mercados internacionales,
y; se dediquen a la produccién de bienes y servicios
con creciente valor agregado.

Mientras esto no ocurra, las vélvulas de escape
seguiran siendo las mismas: informalidad para la
inmensa mayoria (mas de 4.8 millones de personas
en 2019) y emigracion para un reducido ndmero
de personas (cuyo envio de remesas en 2019 fue
equivalente al 13.8% del PIB y al 94% del ingreso de
divisas derivadas de las exportaciones).

Las medidas adoptadas por Guatemala y el resto de
los paises del mundo para contener el avance del
COVID-19 impactan negativamente a la economia.
Derivado de las acciones implementadas para
combatir el virus los principales socios comerciales
de Guatemala experimentardn una recesién
econdémica en 2020, afectando la valvula de escape
del ingreso de divisas via remesas y exportaciones.
A nivel interno se proyecta que en este ano el pais
experimentard unarecesion econémicaacompanada
por el cierre de empresas y por ende la destruccién
de puestos de empleo formal. Todos los desafios
expuestos anteriormente se agudizan de cara a los
efectos asociados a la llegada y el combate de la
pandemia del COVID-19.




Recomendaciones
priorizadas

Corto Plazo:

1. Desarrollar y poner en marcha un plan para reabrir
la economia. Mientras se encuentra una vacuna o un
tratamiento eficaz contra el COVID-19 es necesario
buscar un equilibrio entre controlar la tasa de contagios y
preservar las oportunidades econdmicas existentes. Para
ello es primordial desarrollar e implementar protocolos
de reapertura y dotar de insumos y capacitacion a todos
los actores econémicos parafacilitar su cumplimiento, de
manera que la mayor cantidad de sectores econémicos
puedan reiniciar sus operaciones adaptandose a las
nuevas condiciones imperantes.

2. Implementar una politica integral que impulse la
reactivacion econémicadel pais. Se desconoce el tipo
de reorganizacion productiva que deban experimentar
muchos sectores econdmicos para seguir operando,
es un hecho que la mayoria no podran operar en las
mismas condiciones y niveles que antes. A esto hay
que sumar que la pandemia ha golpeado también a
nuestros principales socios comerciales y a los precios
de productos de exportacion de vital importancia.
Situacién que hace necesario revisar todos los
instrumentos de politica econdmica disponibles
para hacer frente los choques de caracter externo
que golpean a la economia, apoyar a las empresas y
sectores que han sido mas afectados por las medidas
de confinamiento y facilitar su reestructuracion.

3. Eliminar, racionalizar y alinear la regulacion
econdémica. Una forma relativamente facil de lograr lo
que se menciona en el parrafo anterior es mediante la
reduccion de costos de transaccion en la operaciéon de
las empresas. Para ello hay que reformar mucha de la
regulaciéon econémica existente con el objeto de que
deje de ser un obstaculo para la creacién de empleoyla
inversion, de manera que apoye al proceso productivo

y en caso contrario que “oponga la menor resistencia”

al funcionamiento del sistema econdémico. Un aspecto
de vital importancia en un ambiente en donde muchas
empresas estaran pasando por graves dificultades para
tan solo sobrevivir. Que ademas de la reduccion de
tramites y procesos legales requiere que los mismos
puedan realizarse de manera digital para reducir
tiempos de espera y minimizar el desplazamiento fisico
a las instituciones publicas (algo necesario de cara a la
amenaza del COVID-19).

4. Reducir al minimo la informalizacién de la
economia. Para minimizar la pérdida de empleo formal
es necesario implementar mecanismos que apoyen el
ajuste del mercado laboral a las condiciones negativas
que prevaleceran durante un tiempo en la economia.
Para ello es necesario facilitar el teletrabajo, flexibilizar
las jornadas de trabajo, ampliar la esfera de negociacion
privada para las condiciones de trabajo y permitir, en la
medida de lo posible, ajustes en los salarios que apoyen
a las empresas en mantener los niveles de empleo. Es
vital que cualquier decision acerca del salario minimo
tome en cuenta las condiciones del empleo, el nivel de
contraccion de la actividad econémica y las presiones
deflacionarias que podrian existir.

Mediano Plazo:

1. Fortalecer el sistema de capacitacion en
ocupaciones que se presten al teletrabajo. Los
centros de capacitacién técnica deben evolucionar para
hacer llegar sus servicios de forma virtual. Priorizando
procesos de certificaciéon en programas que aumenten
la empleabilidad en actividades que puedan realizarse
de manera remota (programacion, soporte técnico, call
centers, mercadeo digital, etc.).

2. Desarrollar e implementar una estrategia de
desarrollo industrial. Incluir nuevos regimenes de
incentivos sujetos a metas de desempefo y acordes
con la normativa internacional; reformar el sistema
aduanero para apuntalar la orientacién exportadora
de la estrategia; priorizar la construccién de obras
de infraestructura productiva para los sectores
estratégicos; focalizar las intervenciones de gobierno
en zonas geogréficas estratégicas, con alto potencial
logistico o dotacion de materias primas. Aprovechando
al maximo las oportunidades de integracion
econdmica con el resto de los paises de Centroamérica
e identificando espacios que el pais pueda ocuparenla
reconfiguracién de las cadenas globales de valor.

Largo Plazo:

1. Desarrollar Zonas Econémicas Especiales.
Focalizar las reformas e incentivos a los sectores que
se buscan priorizar, garantizando circunstancias que
les permitan competir internacionalmente, en dreas
delimitadas que ofrezcan condiciones 6ptimas para
promover la generacién de empleo formal, atraccion
de inversiones, cumplimiento de la regulacién y costos
laborales competitivos.







Los datos muestran que, contrario a lo que sucede con
otros indicadores sociales como educacion o salud,
en seguridad ciudadana se han logrado avances
importantes en los uUltimos diez afios.

Una encuesta realizada por CID-Gallup donde se
pregunta a los entrevistados si alguien en su hogar
ha sido victima de algun delito en los ultimos cuatro
meses arroja que la victimizacién se redujo del 32% de
los hogares en 2010 a 18% en 2019. Asimismo, como
se muestra en la Grafica 14, la tasa de homicidios bajo
de 46.4 por cada 100 mil habitantes en 2009 a 21.5 en
2019, una reduccién que influyé en que el pais saliera
de la lista de los diez paises mas violentos del mundo.

Los registros de denuncias de delitos contra las
personas y contra el patrimonio se han reducido,
aunque las denuncias por extorsion han aumentado,
lo cual muestra que este delito se convirtié en un
gran problema para los guatemaltecos. Los datos
de una encuesta de victimizaciéon realizada en el
ano 2018, muestran que aproximadamente el 16%
de la poblacién habia sido victima de algun delito

en el ultimo ano, esto implica que 1.5 millones de
personas habian sufrido algun tipo de criminalidad.
También se supo que solo el 23% de las victimas
denunciaron el delito a las autoridades, lo cual varia
dependiendo del tipo de delito: el robo de vehiculos
0 motocicletas tiene tasas de denuncia susperiores al
80%, mientras que los robos a viviendas los denuncia
solo el 11% de las victimas. A futuro es necesario
actualizar esta informacién con cierta regularidad
para tener datos mas completos del comportamiento
de la criminalidad, la percepcién y la victimizacién
de los hogares guatemaltecos. El objetivo deberia
ser tener un sistema de informacién que incluya
diversas fuentes de datos, que sea actualizado con
periodicidad mensual (para los datos que puedan
actualizarse con esa periodicidad) y pueda ser
consultado por todo el publico con distintos niveles
de acceso para garantizar la seguridad e integridad
de la informacién. Monitorear el comportamiento de
la criminalidad a través de distintas herramientas es
imprescindible para mejorar las politicas publicas en
seguridad ciudadana, especialmente en tiempos tan
cambiantes como el que vino aintroducir la pandemia
del COVID-19, en el que las relaciones humanas, el
movimiento econdémico y la criminalidad se veran
modificados a partir de las restricciones a la movilidad
que han sido implementados desde marzo de 2020.

Grafica 14: Cantidad y tasa de homicidios en Guatemala, 2008 a 2019.

Fuente: CIEN, con datos de la PNC e INE.



Los indicadores de seguridad ciudadana vy justicia
criminal dependen de muchos factores asi como
del actuar de varias instituciones, es por ello que el
andlisis y el abordaje de las estrategias para su mejora
debe realizarse bajo un enfoque interinstitucional.
Para este documento se investigd el funcionamiento
de la Policia Nacional Civil -PNC-, el Sistema Nacional
deInteligencia, la Investigacién Criminal, la regulacién
de los Servicios de Seguridad Privada, el Sistema
Penitenciario, y las instituciones del sector de justicia
criminal (Ministerio Publico -MP-, Organismo Judicial
-0OJ-, Instituto de la Defensa Publica Penal -IDPP- e
Instituto Nacional de Ciencias Forenses -INACIF-).

En la PNC hubo un aumento considerable en la
cantidad de agentes pasando de 19,470 en 2008 a
41,120 en 2019 lo que equivale a tasas por cada 10
mil habitantes de 14.2 en 2008 y 24.8 en 2019. Esto
se logroé con la graduacion de varias promociones en
las distintas sedes de la academia, aunque se observa
un descuido en el reclutamiento y en los procesos
de ascenso, los cuales a futuro deben fortalecerse y
contar con una planificacion para el incremento de
agentes graduados de acuerdo a las necesidades.
(Ver Grafica 15).

Este es un factor que no debe ser descuidado en la
actual coyuntura de la pandemia del COVID-19, pues
la necesidad de reemplazar agentes que se retiran de
lainstitucion por cumplimiento del tiempo de servicio
0 por otras razones hace necesario que todos los afios
se forme un nimero minimo de personal. La agenda
de seguridad también debe considerar como un
tema sustantivo el Sistema Nacional de Inteligencia
(estratégica, criminal y militar), para lo cual es
necesario fortalecer el trabajo de las instituciones
a cargo. La Investigacién Criminal es necesaria
en el sistema de seguridad vy justicia, pues es una
herramienta para reducir los indices de delincuencia
e impunidad. Es un area que debe fortalecerse y que
no debe ser descuidada puesto que el retorno a una
nueva normalidad post COVID-19 requerira mayores
esfuerzos para reducir el impacto criminal cuando se
reabran las actividades econémicas. La investigacion
criminal es la base del éxito de la persecucién penal,
en ese sentido, hay que mencionar que el Ministerio
Publico reporta que para el ano 2019 la Policia
Nacional Civil solo resolvié alrededor del 15% de
las solicitudes de investigacion solicitadas, por lo
tanto deben destinarse mayores recursos y personal
especializado para apoyar esta tarea.

Grafica 15: Cantidad y tasa de policias por 10 mil habitantes.

Fuente: CIEN, con datos de la PNC.



En relaciéon a los servicios de sequridad privada es la
Direccion General de Servicios de Seguridad Privada
-DIGESSP- del MINGOB la encargada de su regulacién.
En 2019 aun habia mdas de cincuenta empresas
operando bajo el antiguo esquema previo a que
entrara en vigencia la Direccién, con lo cual se observa
un incumplimiento de la norma que establecia que lo
deberian haber hecho en un periodo de entre 6 meses
y un ano desde su entrada en vigencia. Respecto
al Sistema Penitenciario se observa un incremento
constante de los privados de libertad desde 2008,
pero no una ampliaciéon de la capacidad carcelaria
acorde a las necesidades. La tasa de ocupacién en
diciembre de 2019 era 374%, aun cuando se cuenta
con la tasa de prisionalizacion mas baja de la regién:
153 privados de libertad por cada 100 mil habitantes.

Por ultimo, las mediciones del Flujograma de la
Justicia Criminal muestran que, de cada 100 casos en
el sistema, en 2019 se le dio salida a 32. La tendencia
de las instituciones muestra que la eficiencia ha
mejorado en el MP, pero ha empeorado en el OJ.

Grafica 16: Privados de libertad, espacios
carcelarios y tasa de ocupacion.

Fuente: CIEN, con datos de la DGSP.

Esta medicion, cuando se revisen los datos de 2020
se vera afectada negativamente por la situacién
actual del COVID-19, al igual que todos los demdas
indicadores de desarrollo y econémicos tales como la
pobreza, las remesas, el crecimiento econdémico, etc.
Hay que tomar en cuenta que el Organismo Judicial
practicamente no operé desde finales de marzo hasta
mediados de junio de 2020y solo se estuvieron dando
trdmite a medidas urgentes.

Grafica 17: Eficiencia global y eficiencias totales MP y OJ (2009-2019).

Fuente: CIEN, utilizando datos recabados en instituciones del Sistema de Justicia Criminal.



En la Academia de la PNC se observa que, debido a
los procesos constantes de formacién, su capacidad
instalada no ha sido suficiente para la calidad en el
proceso de reclutamiento de los nuevos agentes, pues
se ha descuidado la verificacion de la documentacion
presentada, los exdmenes médicos y fisicos de los
aspirantes y las visitas domiciliares que debieran
realizarse para conocer el entorno en el que estos
han vivido. En relacién con la carrera policial, en afos
recientes se realizaron ascensos que obviaron los
procesos de convocatoriaabiertay cursos de formacion.
A ello se suma un tema crucial en el despliegue de la
institucion: solo un 15% de las sedes policiales esta
en instalaciones propias, con lo cual no se pueden
realizar inversiones en infraestructura, siendo esto un
impedimento para el bienestar de los agentes.

El Sistema Nacional de Inteligencia carece de un
reglamento en el que se establezcan funciones de
coordinacién interinstitucional, la cual es necesaria
para su adecuada articulaciéon. Asimismo, aun
falta mucho para que la DIGICI asuma el rol que
le corresponde en el analisis estratégico de la
inteligencia criminal. Por otra parte, no se cuenta
con una carrera del servidor publico en inteligencia,
a pesar de que la Ley Marco del Sistema Nacional de
Seguridad asi lo establece.

En la Investigacion Criminal, aunque en 2017 se
emitié su reglamento interno y en 2018 se aprobd el
manual de organizacién, la DIGICRI aun no ha sido
constituida en pleno y desde mediados de 2018 no
cuenta con director. No existe una metodologia para
la recopilacién de lainformacién y aun hay desafios en
la coordinacién institucional para lograr un modelo
articulado. Tampoco se cuenta con una carrera
especifica para el servidor publico de las distintas
instituciones que realizan investigacién criminal.

Respecto a la regulacién de los servicios de seguridad
privada, se observa que la DIGESSP no cumple
adecuadamente con su rol regulador y existen
debilidades en la coordinacién interinstitucional con
otros entes para el cumplimiento de su rol fiscalizador:
Direccién General de Armas y Municiones -DIGECAM-,
MP, OJ, Superintendencia de Administracion Tributaria
-SAT-, Ministerio de Trabajo -MINTRAB- e Instituto
Guatemalteco de Seguridad Social -IGSS-.

En el Sistema Penitenciario se carece de una carrera
profesional, aun cuando la Ley General del Régimen
Penitenciario lo establece. Tampoco se ha emitido el
reglamento que la regule, o el manual de puestos y
salarios. La falta de una carrera del personal operativo
penitenciario dificulta su labor, pues todos tienen el
mismo nivel jerarquico, lo cual es inadecuado para las
funciones que realizan. El otro desafio es la ausencia
de una planificacién de mediano y largo plazo acorde
alas necesidades de lainstitucion, especialmenteenla
infraestructura que ya fue sobrepasada hace tiempo.
Esto se torna critico en un momento como el actual,
en el que la pandemia del COVID-19 encuentra en las
carceles del sistema penitenciario un medio potencial
para su rapida propagacion debido al hacinamiento
penitenciario, deficiencias en las instalaciones, y
personal administrativo y operativo que estd en
contacto con el exterior.

En los ultimos afos la construccién de nuevos
espacios carcelarios también ha impedido Ia
implementacion gradual del Nuevo Modelo de
Gestidn Penitenciaria, algo que debiera avanzar en la
presente administracion. Ademas de la ampliacién de
la infraestructura, debe buscarse nuevos mecanismos
para deshacinar las carceles, tales como el uso del
brazalete de monitoreo electréonico para las personas
en prision preventiva y reformas al cédigo penal
para que se aplique el derecho internacional en
lo concerniente a que la prision preventiva debe
usarse Unicamente para asegurar fines procesales
y no convertirse en una condena anticipada para
las personas que hasta ese momento son inocentes
por los delitos que se les acusa. Todo esto, incluye la
implementacién del sistema informatico de gestién
especifico del Sistema Penitenciario.



Lasinstituciones del Flujograma de la Justicia Criminal
aun necesitan mejorar su coordinacién operativa
y estratégica. Se han realizado las mediciones de
eficiencia, sin embargo, aun no se cuenta con un
plan de mejora para la agilizacién de los procesos,
especialmente en el OJ. Para el sector también debe
contemplarse una plataforma tecnolégica con bases
dedatosinterrelacionadasafin de mejorarlaeficiencia,
de tal cuenta que ya no se dependa exclusivamente
del papeleo fisico para algunos tramites como las
libertades de los privados de libertad, la autorizacién
dediversas solicitudes del Ministerio Publico a unjuez,
la planificacion financiera en conjunto del sector o la
ampliacion de las sedes con base en las necesidades
de los ciudadanos y la oferta de los servicios de las
demads instituciones del sector. EIl COVID-19 vino a
desnudar muchas falencias institucionales. Ahora que
es necesario mantener la distancia fisica, un sistema
electrénico podria haber sido un gran aliado para no
detener de forma abrupta las actividades del sector
justicia tal como sucedié.

1. Mejorar la informacion existente sobre
seguridad ciudadana. Para implementar politicas
publicas basadas en evidencia, es necesario crear
un sistema de informacién que reuna datos de
distintas fuentes. La forma tradicional de almacenar
la informacién debe transformarse para permitir el
analisis de la big data para la toma de decisiones en
las distintas instituciones del sector. Es importante
planificar la elaboracién periédica de una
encuesta de victimizacion y percepcion ciudadana
como una forma de complementar los registros
administrativos de denuncias.

2, Elaborar un plan estratégico integral para
el sector de seguridad ciudadana y justicia
criminal que incluya metas. Se debe buscar que
los presupuestos anuales y multianuales sean
elaborados de forma conjunta con el fin de que se
lleven a cabo en relacién con las cargas de trabajo
que cada institucion debe enfrentar.

3. Retomar el sistema de ascensos por mérito
a través de convocatorias abiertas y cursos de
ascenso en la PNC. Una adecuada carrera policial
requiere el cumplimiento de los procesos de ascenso
que estan normados para mantener la legitimidad
jerdrquica de la institucion. Esta debe iniciar
fortaleciendo el proceso de reclutamiento.



1. Fortalecer las carreras profesionales en las
instituciones del sector: agentes de la PNC,
agentes penitenciarios, personal de inteligencia y de
investigaciéon criminal. Se deben tener adecuados
controles de acceso, una buena formacion inicial y en
servicio, mejores controles internos para garantizar la
idoneidad del personal.

2. Lograr la coordinacion interinstitucional por
medio de los espacios existentes. En estas instancias
se debe revisar el plan estratégico, las acciones vy el
logro de las metas, actividades que se deben realizar
de forma permanente y retroalimentar el sistema para
la mejora continua.

3. Disehar y poner en marcha proyectos de
infraestructura policialy penitenciaria.Paramejorar
las instalaciones policiales debe disefarse un plan de
infraestructura para aumentar la cantidad de sedes
en propiedad. La infraestructura penitenciaria debe
planificarse bajo la dindmica de laimplementacion del
Nuevo Modelo de Gestidn Penitenciaria que implica
una politica de cero ocio y espacios adecuados para
actividades de rehabilitacién. También es necesaria
la construccién de una carcel de maxima seguridad
para resguardar a los perfiles que lo requieran. La
ampliaciéon de la infraestructura penitenciaria y la
mejora de la infraestructura policial adquieren un
caracter de urgencia con cada afno que pasa.

1. Reformar los procesos en las instituciones
del sistema de justicia criminal para agilizarlos.
Identificar los cuellos de botella que provocan
retrasos en los procesos por los cuales la eficiencia
del sector es baja. Realizar los cambios legales que
sean necesarios.

2. Avanzar en la implementacion del Nuevo
Modelo de Gestion Penitenciaria. Se debe ampliar
la capacidad del sistema penitenciario y cambiar el
modelo de gestién que se ha usado hasta ahora. Es
necesario continuar con la implementacién paulatina
del nuevo modelo para que en el largo plazo todas
las céarceles se administren bajo esta l6gica. Seguir
operando el sistema con el sistema de gestion actual,
es perpetuar las falencias del actual.

3. Modernizar la Academia de la PNC. El proceso
de reclutamiento del personal policial debe ser
fortalecido. Se debe evaluar al cuerpo docente para
garantizar que los formadores de los agentes tengan
las capacidades necesarias. Asimismo, revisar el
curriculo para identificar cambios que se requieran
para el fortalecer el trabajo policial. Lo que se debe
buscar en el largo plazo es que la Academia alcance
un alto estandar de confiabilidad en el reclutamiento
para que exista un adecuado proceso de depuracion
desde el inicio. Los expedientes policiales deben
administrarse en un sistema electrénico de
administracién del recurso humano policial para
llevar un récord del servicio desde que un agente
ingresa como aspirante a agente en la academia de la
policia hasta que pasa a situacién de retiro.
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