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I PREFACIO

Una mision del Departamento de Finanzas Publicas del Fondo Monetario Internacional visito la
Ciudad de Guatemala, Guatemala, del 29 de marzo al 11 de abril de 2016 para realizar una
Evaluacion de Transparencia Fiscal de acuerdo con los estandares del Cédigo de Transparencia
Fiscal del FML La mision estuvo compuesta por Mario Pessoa (Jefe), Ramdn Hurtado (FAD), Jean-
Baptiste Gros (CAPTAC-DR), Carlos Janada (WHD), Oscar Lora (BID) y Felipe Bardella (consultor).

Durante la visita la mision se reunié con el Ministro de Finanzas Publicas, Sr. Julio Héctor Estrada,
los Vice-Ministros del Ministerio de Finanzas Publicas y los Directores de la Direccion de Analisis
y Politica Fiscal, Direccion de Asistencia a la Administracion Financiera Municipal, Direccion de
Contabilidad del Estado, Direccion de Crédito Publico, Direccion Técnica del Presupuesto,
Direccidon Normativa de Contrataciones y Adquisiciones del Estado, Direccién de Planificacion y
Desarrollo Institucional, Direccién de Fideicomisos, Tesoreria Nacional, Direccion de Evaluacion
Fiscal, y otras areas del Ministerio de Finanzas Publicas.

También se reunié con directivos del Banco de Guatemala, Superintendencia de Bancos,
Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social, Ministerio de Energia y Minas, Ministerio de
Ambiente y Recursos Naturales, Municipalidad de Guatemala, Congreso de la Republica,
Contraloria General de Cuentas, Instituto Nacional de Electrificacion, Instituto Guatemalteco de
Seguridad Social, Oficina Nacional de Servicio- Civil, Superintendencia de Administracion
Tributaria, Instituto Nacional de Estadistica, Asociacién de Investigacion y Estudios Sociales de
Guatemala, Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales, Camara Guatemalteca de la
Construccioén, Procuraduria General de la Nacion, Secretaria de Planificacion y Programacion de
la Presidencia, Confederacion Guatemalteca de Federaciones Cooperativas, y la Empresa
Portuaria Nacional Santo Tomas de Castilla.

La misién quisiera agradecer la cooperacion, hospitalidad y cortesia de todas las instituciones, asi
como el didlogo franco y abierto. En particular, quisiéramos agradecer a los Sres. Herman Elias
Juan Sebastian Blas Garcia y Raimundo Rodas Anleu de la Direccion de Analisis y Politica Fiscal
del Ministerio de Finanzas Publicas la impecable organizacion de la agenda y el amplio acceso a
la informacién.
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GUATEMALA

I RESUMEN EJECUTIVO

Guatemala tiene practicas de transparencia que alcanzan los grados de basico, bueno y
avanzado en tres cuartos de los principios del Codigo de Transparencia Fiscal del FML. La
amplia informacién y los sistemas disponibles relacionados con la ejecucion presupuestaria,
financiera y contable del sector publico, permiten el facil acceso de la poblacién a un
impresionante volumen de datos fiscales. También destaca la forma prudente en la que se
elaboran y ejecutan los presupuestos, lo que ha permitido mantener una estabilidad fiscal.

El informe de rendicién de cuentas del Estado, aunque sélo engloba al 30 por ciento de las
569 entidades que componen el sector publico, dispone de informacién que cubre el 75
por ciento® de los gastos del Sector Publico. Existe una tradicion de preparar y publicar
mensualmente diversos informes contables, estadisticos, financieros y de deuda por el Ministerio
de Finanzas Publicas, lo que permite un adecuado seguimiento de la ejecucién presupuestaria y
financiera. El Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIAF) esta bien desarrollado, cubre
los ingresos y gastos de las entidades del sector publico, y a pesar de estar segmentado en tres
modulos (SICOIN) aun no plenamente integrados, permitiria en un corto espacio de tiempo
generar informes consolidados de los subsectores (Gobierno Central, Gobiernos Locales,
descentralizadas, empresas publicas, etc.) y del sector publico como un todo. Los distintos
sistemas informaticos producen un registro consistente de los datos al utilizar un Unico
clasificador presupuestario y cuadro de cuentas. Esta consistencia esta reforzada por la ejecucion
de auditorias sobre la mayor parte de las entidades del sector publico.

En afos recientes el Ministerio de Finanzas Publicas y el Banco de Guatemala han avanzado
de manera importante en el desarrollo de instrumentos para analizar los riesgos fiscales
existentes para la sostenibilidad fiscal en el mediano plazo. Entre estos desarrollos se
encuentran el analisis de sostenibilidad de la deuda y el marco presupuestario de mediano plazo.
Estos reportes proveen proyecciones de entre tres y cinco afios bajo distintos escenarios,
derivados de posibles cambios en las principales variables macroeconémicas, pero no todos ellos
se publican regularmente. Adicionalmente, se cuenta con algunas proyecciones actuariales de la
seguridad social, aunque no se encuentran disponibles para todos los programas. A pesar de la
plena consciencia de los desafios, aln no hay una gestién activa de los principales riesgos
fiscales.

! Una cuarta parte de los gastos presupuestarios ejecutados por las 44 entidades que conforman el Presupuesto
General de la Republica esta formada por transferencias a las demas entidades del Sector Publico. Esta
circunstancia implica que el destino econdémico final del 25 por ciento de los gastos presupuestarios no se revela
en los informes fiscales.
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Guatemala dispone de un amplio espacio de mejora en materia de trasparencia fiscal,
pudiéndose destacar los siguientes aspectos:

e Cobertura de los informes fiscales. A partir del embrion constituido por los informes ya
publicados, su cobertura deberia ampliarse mediante la consolidacion de la informacion
disponible por los distintos subsectores del sector publico. Esta permitiria, ademas de las
ventajas inherentes al mayor volumen de informacién fiscal consolidada, conocer la
composicion real del gasto efectuado por trasferencias desde el presupuesto del Estado,
permitiendo una mayor eficiencia en la toma de decisiones fiscales.

» Clasificacion de la informacién. La modificacion de la clasificacién econémica
adoptando la metodologia del Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas 2001/2014
del FMI, daria lugar a que los informes se alinearan a los estandares internacionales y a
que se cumplieran los requerimientos exigidos por las practicas méas avanzadas del
Cdédigo de Trasparencia Fiscal. La conciliacion de los datos de los informes producidos
entre las distintas unidades reforzaria la calidad de la informacién.

e Objetivos de politica fiscal y evaluacion de los pronésticos fiscales. El
establecimiento de un nuevo pacto fiscal definiendo metas fiscales para el mediano plazo
contribuiria a generar previsibilidad fiscal y permitiria enfrentar los grandes desafios del
desarrollo social y econémico. Adicionalmente, el incremento de la capacidad para
preparar y analizar escenarios macroeconémicos y fiscales ayudaria a gestionar las
finanzas publicas de una forma mas eficaz.

* Gestion de riesgos fiscales. Entre las principales areas donde existe espacio para
mejoras se encuentra la preparacion de un informe de riesgos fiscales principalmente en
relacidon con temas macroecondmicos, de desastres ocasionados por fenémenos
naturales y pasivos de la seguridad social. Es recomendable el desarrollo de analisis de
sostenibilidad fiscal que alcancen al largo plazo, con proyecciones de hasta al menos 10
anos, y la preparacion de estudios actuariales sobre los ingresos, gastos, deudas y
reservas de la seguridad social y deuda publica.

El Cuadro 0.1 presenta una consolidacion de los flujos y saldos del sector publico de Guatemala 'y
el Cuadro 0.2 un resumen de la Evaluacién de Transparencia Fiscal. De los 36 indicadores,
Guatemala presenta practicas Buenas y Avanzadas en 8 indicadores (22 por ciento), Basicas en 17
(47 por ciento), y Menos Que Basicas en 10 indicadores (28 por ciento). Una dimensién no fue
evaluada ya que actualmente no hay ningun contrato de alianzas publico-privadas en marcha.
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Cuadro 0.1. Resumen de los Flujos y Saldos del Sector Publico - 2014
(en porcentaje del PIB)

Gob. Central Seg. Gob. Gob. Empres. Banco Sector
UEP - Consol. Consol. .
Presupuest. Social Locales General Pub. Central Publico
Transacciones
Ingresos 115 20 23 25 -3.0 15.2 15 0.2 0.0 17.0
Erogaciones 134 20 22 29 -3.0 175 16 0.6 0.0 19.7
Resultado -1.9 0.0 0.0 -0.4 0.0 -2.3 0.0 -0.4 0.0 -2.7
Activos 19.3 2.6 12,5 6.7 -10.0 31.1 4.7 19.6 -10.3 45.2
Activos no Financieros 12.6 1.2 0.5 54 19.7 19 01 217
Activos Financieros 6.7 14 12.0 13 -10.0 114 2.8 19.5 -10.3 235
Pasivos 36.6 0.3 5.6 1.1 -10.0 335 4.7 19.6 -10.3 47.6
Deuda 252 0.0 0.0 0.4 -37 219 0.5 5.6 -0.9 27.0
Otros Pasivos 114 03 5.6 0.6 -6.3 116 42 14.0 -93 20.6
Patrimonio Fin. Neto -29.9 1.1 6.4 0.3 0.0 -22.1 -1.9 -0.1 0.0 -24.1
Patrimonio Neto -17.3 2.4 6.8 5.6 0.0 -2.4 0.0 0.0 0.0 -2.4
Pat. Neto, (excl.
-20.7 24 6.8 5.6 0.0 -5.9 24 1.1 0.0 -24

participaciones de capital)

Fuente: Informe de Liquidacion del Presupuesto y Cierre Contable 2014, Informe de Auditoria CGC
Administracién Central 2015, Informe de Auditoria CGC Entidades Descentralizadas 2015, Informe de Auditoria
GCG Municipalidad de Guatemala 2015, Estados Financieros 2014: USAC, IGSS, IPM, Guatel, Zolic, Empornagq,
Epg, Epnch, Fegua, Indeca, Inde, Emetra, Empagua, Emp. Metropolitana de Vivienda y Desarrollo Urbano, EMT,
BANGUAT, CHN, FHA, SIB, CORFINA. Portal de los Gobiernos Locales, SICOIN, Reporte de Operaciones de
Crédito Publico 2016, Informe de Finanzas Publicas, Informe Ejecutivo sobre Consolidacion de la Deuda
Financiera y no Financiera de los Gobiernos Locales.

Obs: Célculos del Personal del FML El rubro “Deuda” incluye bonos (titulos de deuda) y operaciones de

préstamos. Esa forma de presentacion no sigue la definicién de deuda del MEFP 2001/2014.
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Cuadro 0.2. Guatemala: Sumario de la Evaluacion de Transparencia Fiscal

NIVEL DE LA PRACTICA

NIVEL DE
. 2. Pronésticos Fiscales 3. Analisis y Gestion de Riesgos
IMPORTANCIA 1. Informes Fiscales y y . 9
Presupuestos Fiscales
Cobertura de Instituciones Unidad Presupuestaria Riesgos Macroeconémicos
Cobertura de Saldos Riesgos Fiscales Especificos
ALTA s s .
Andlisis de Sostenibilidad Fiscal a
Cobertura de Flujos Objetivos de Politica Fiscal
Largo Plazo
Riesgos Ambientales
. . Marco Presupuestario de s g . .
Gasto Tributario . P Exposicion al Sector Financiero
Mediano Plazo
Consistencia Interna Proyectos de Inversion Contingencias Presupuestarias
o Informacion sobre el . .
MEDIA Auditoria Externa o Gobiernos Subnacionales
Desempeiio
Comparabilidad de los Datos -
P . Empresas Publicas
Fiscales
Gestion de Activos y Pasivos
Frecuencia Presentacion
Informes Fiscales dentro del Legislacion Fiscal Recursos Naturales
Ejercicio
Puntualidad de los Estados Puntualidad de los Documentos ’
s . ) ) Garantias
Financieros Auditados Presupuestarios
BAJA Clasificacion Participacion de la Poblacion Alianzas Publico-Privadas
Revisiones Histéricas Evaluacién Independiente

Integridad Estadistica Presupuesto Suplementario

Conciliacion de los Pronésticos

NIVEL DE LA PRACTICA

Menos que
Basica

LEYENDA Basica Buena Avanzada
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GUATEMALA

I INTRODUCCION

1. Uno de los aspectos mas importantes para una buena gestion fiscal es la capacidad
del gobierno de formular y comunicar sus politicas fiscales. La produccion y publicacién de
informes fiscales oportunos, completos y en un lenguaje accesible es fundamental. Lo mismo
ocurre en relacién con la preparacion, aprobacion y ejecucion del presupuesto. Del mismo modo,
la identificacion y gestidn de riesgos fiscales se ha vuelto cada vez méas importante, considerando
que las recientes crisis internacionales demostraron que parte de los riesgos se encontraban
fuera de las areas tradicionales de atencion.

2. El Codigo de Transparencia Fiscal (CTF) desarrollado por el Departamento de
Finanzas Publicas (FAD) del Fondo Monetario Internacional (FMI) es un instrumento que
busca revelar la situacién de la transparencia fiscal en un pais y ayudar a prevenir crisis
fiscales. La evaluacioén esta dividida en tres pilares: (i) presentacién de informes fiscales; (ii)
elaboracién de proyecciones fiscales y presupuestos; y (iii) analisis y gestion de riesgos fiscales.
Los Capitulos I, I y Il del informe siguen esta misma secuencia del Cédigo.

3. El Cédigo de Transparencia Fiscal se divide en 36 dimensiones. Para cada dimensién
se evalla la situacion segun practicas consideradas “BASICA” (color amarillo), “BUENA" (color
verde claro), o (color verde oscuro). En caso que la practica no alcance la
evaluacién basica, se adopta la denominacién de (color rojo).

12 FONDO MONETARIO INTERNACIONAL



A. Introduccion

I PRESENTACION DE INFORMES FISCALES

GUATEMALA

Cuadro 1.1. Relacién de los Principales Informes Fiscales

Informe Area Contenido Cobertura Frecuencia/
Responsa Plazo de
ble Publicacion
Informe Mensual de DAPF Ingresos, gastos y Gobierno Central Mensual /
Finanzas Publicas financiamiento en efectivo Presupuestario 15 dias
Informe Semestral de DAPF Ingresos, gastos y Gobierno Central Semestral /
Finanzas Publicas financiamiento en efectivo Presupuestario 1 mes
Informe Anual de DAPF Ingresos, gastos y Gobierno Central Anual /
Finanzas Publicas financiamiento en efectivo Presupuestario 1 mes
Informe de Ejecucién DCE Ingresos, gastos y Gobierno Central Cuatrimestral/ 1
Presupuestaria financiamiento en efectivo Presupuestario mes
Informe de Liquidacion DCE Ingresos, gastos y Gobierno Central Anual /
del Presupuesto y Cierre financiamiento en efectivo, Presupuestario + muestra de 5 meses
Contable Activos financieros y no UEP, gobiernos locales y corp.
financieros, pasivos, y publicas
patrimonio neto
Boletin Estadistico Banco de | Ingresos, gastos y Gobierno Central Trimestral/
Trimestral Guatemala | financiamiento en efectivo Presupuestario 3 meses
Informe de deuda DCP Deuda aprobada por el Gobierno Central Anual
Congreso Presupuestario y garantizadas
Informe de gasto SAT Ingresos tributarios y no Impuestos administrados por Anual
tributario tributarios SAT
Informe consolidado de | DAAFIM Ingresos, gastos y Municipalidades Anual/
liquidacién financiamiento en efectivo, 3 meses
presupuestaria y Activos financieros y no
estados financieros financieros, pasivos, y
patrimonio neto
Informes y Dictdmenes CGC Opinion de auditoria sobre los Todas las entidades del sector | Anual/
de Auditoria estados financieros de las publico 6 meses
entidades del sector publico
Presupuesto Ciudadano | MINFIN Informe con las informaciones En presupuesto del gobierno Anual/ el primes
resumidas del presupuesto central presupuestario mes del afio
aprobado para el ciudadano
comun.
Memorias de MINFIN Resultado de las actividades Actividades del MINFIN Anual/ el 10 de

Actividades del
Ministerio de Finanzas
Publicas

anuales del Ministerio de
Finanzas Publicas.

febrero de cada
ano.

*Los datos son anuales si bien se desconoce si el plazo de publicacién y la frecuencia van a mantenerse al ser el primer informe

de febrero de 2016
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B. Cobertura

1.1. Cobertura

1.1.1 Cobertura de las instituciones [( -l XX [TT-N 1< Y1)

4. El Sector Publico en Guatemala esta conformado por 569 entidades (Cuadro 1.2) y
su sectorizacion esta en linea con los estandares internacionales (Cuadro 1.3). El gobierno
central se compone de 44 entidades presupuestarias- incluyendo la Presidencia, Ministerios,
Secretarias y otras Dependencias del Ejecutivo (denominado administracién central®), de 125
unidades extrapresupuestarias’® (21 entidades descentralizadas y 38 entidades auténomas,
poderes legislativo y judicial, y 66 fideicomiso constituidos por entidades del gobierno central), y
de 2 fondos de seguridad social. Hay 370 entidades del sector gobierno local (municipalidades,
mancomunidades, fideicomisos y un fondo de seguridad social), 8 empresas publicas no
financieras nacionales y 15 municipales, y 5 empresas financieras nacionales incluyendo el Banco
de Guatemala (BANGUAT, banco central). La sectorizacion del sector publico y su clasificacion
institucional esta definida en un manual de clasificaciones presupuestarias de forma consistente
con las definiciones del Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas (MEFP) 2001/2014* del FML

5. Los informes fiscales que se preparan durante el ejercicio cubriendo periodos
inferiores al ejercicio fiscal, abarcan solamente el gobierno central presupuestario. Basado
en los registros del Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIAF)®, la Direccién de
Contabilidad del Estado (DCE) del Ministerio de Finanzas Publicas (MINFIN) prepara los informes
de ejecucién presupuestaria en los que presenta datos individualizados de ingresos, gastos y
financiamiento del gobierno central presupuestario. Los informes de finanzas publicas
elaborados por la Direccion de Analisis y Politica Fiscal (DAPF) presentan Unicamente datos
agregados de ingresos, gastos y financiamiento del gobierno central presupuestario. La DAPF
también remite los datos al BANGUAT para la publicacion en su Boletin Estadistico Trimestral. En
términos de la totalidad de los gastos publicos en Guatemala, estos informes cubren el 76 por
ciento de los gastos del gobierno general y el 68 por ciento del sector publico (Cuadro 1.4y
Figura 1.1). Asi mismo, una cuarta parte de los gastos presupuestarios esta formada por
transferencias a las demas entidades del Sector Publico, lo que implica que el destino econdmico
final del 25 por ciento de los gastos presupuestarios no se revela en los informes fiscales.

Al subsector “gobierno central presupuestario” en Guatemala se le denomina en los informes estadisticos como
“administracion central”.

3 A efectos de este informe definimos unidades extrapresupuestarias (UEP) como todas las que tienen
presupuestos propios aprobados por sus propias entidades, pero no aprobados por el Congreso.

* Manual de Clasificaciones Presupuestarias para el Sector Publico de Guatemala
http://www.minfin.gob.gt/index.php/manuales

> EI SIAF comprende los subsistemas de contabilidad, presupuesto, tesoreria, crédito publico, adquisiciones y
auditoria. Los componentes del SIAF son: SICOIN para la Administracién Central; SICOINDES (descentralizadas)
para las entidades auténomas y descentralizadas, asi como para la municipalidad de Guatemala; y SICOIN-GL
(gobiernos locales) para las municipalidades.
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Cuadro 1.2. Composicion del Sector Publico — 2014
Categoria Numero de Entidades
Sector Publico (I + 1I) 569
I. Gobierno General (A+B) 541
A. Gobierno Central 171
Gobierno Central Presupuestario 44
Unidades Extra Presupuestarias 125
Unidades Descentralizadas 21
Unidades Autdbnomas 38
Fideicomisos* 66
Seguridad Social 2
B. Gobiernos Locales 370
Municipalidades 334
Mancomunidades 22
Unidades Extra Presupuestarias (Fideicomisos)* 13
Seguridad Social 1
II. Empresas Publicas 28
Empresas no Financieras Gob. Central 8
Empresas no Financieras Municipales 15
Empresas Financieras 5
Fuente: Manual de Clasificaciones Presupuestarias para el Sector Publico de Guatemala.
Nota: * Los fideicomisos solo reciben transferencias de las correspondientes entidades del Gobierno Central y
Municipalidades, y no generan ingresos propios.

Cuadro 1.3. Sectorizacién del Sector Piblico segiin Manual de Clasificaciones
Presupuestarias — 2014

- Organismo Legislativo
- Organismo Judicial

- Administracién Central - Presidencia, Ministerios de Estado, Secretarias y
Gobierno Otras Dependencias del Ejecutivo
Central - Organos de Control Juridico-Administrativo

- Entidades Descentralizadas no Empresariales

- Entidades Autonomas no Empresariales

- Entidades de Seguridad Social

- Municipalidades segin Departamento

Gobiernos |- Entidades Publicas Municipales no Empresariales
Locales |- Entidades Publicas Municipales de Seguridad Social

- Mancomunidades de Municipalidades

Gobierno General

Sector Publico

No - Nacionales

Financieras [- Municipales
- Nacionales
- Municipales

Empresas
Publicas

Financieras

Fuente: Manual de Clasificaciones Presupuestarias para el Sector Publico de Guatemala.
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6. Los Estados Financieros Anuales tienen una cobertura mas amplia pero no existe
consolidacion entre los subsectores®. Incorporan informacion sobre ingresos, gastos y
patrimonio neto de todas aquellas entidades del Sector Publico que a efectos de consolidacion
han remitido formalmente y dentro de plazo, las liquidaciones de presupuestos y los estados
financieros a la DCE en cumplimiento de la Ley Organica del Presupuesto (LOP). Para las cuentas
del 2014, Unicamente 146 entidades cumplieron con la remisién de esta informacion. En los
anexos de los estados financieros que contienen la “consolidacién de ingresos y gastos
presupuestarios” se agregan los datos de ingresos y gastos sin proceder a la eliminacion de las
transferencias de recursos de un subsector a otro. Para componer el balance general
consolidado, el patrimonio neto de las entidades que han rendido cuentas se incorpora al
patrimonio del gobierno central presupuestario mediante equivalencia patrimonial. La
consolidacioén linea a linea todavia no se aplica.

7. El MINFIN produce y publica con caracter anual un informe consolidado de todas
las municipalidades. Este informe incluye los estados financieros y la liquidacion presupuestaria
que se publican en la pagina web del portal de gobiernos locales’. La unidad encargada de la
operacion es la Direccion de Asistencia a la Administracion Financiera Municipal (DAAFIM).

® Los Estados Financieros Anuales contienen los siguientes anexos: Consolidacién de Ingresos Presupuestarios,
Consolidacién de Egresos Presupuestarios, Movimiento de Bonos del Tesoro, Servicios de la Deuda Publica,
Estado de Resultados del Gobierno Central Presupuestario, Balance General del Gobierno Central Presupuestario,
Balance General del Gobierno General Consolidado (en el cual se incorpora el patrimonio neto de las entidades
mediante equivalencia patrimonial), Notas a los Estados Financieros, e Informe de Situacién Financiera.

/ http://portalgl.minfin.gob.gt/Paginas/PortalGobiernosLocales.aspx
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Figura 1.1. Cobertura Institucional del Sector Publico en los Informes Fiscales — 2014
Gasto Reportado en Relacién al Gasto Total (en porcentaje)

Estados Financieros Estadisticas Fiscales

Reportado Reportado

I NoReportad I NoReportad

Fuente: Informe de Liquidacion del Presupuesto y Cierre Contable 2014, Informe de Auditoria CGC
Administracion Central 2015, Informe de Auditoria CGC Entidades Descentralizadas 2015, Informe de Auditoria
GCG Municipalidad de Guatemala 2015, Estados Financieros 2014: USAC, IGSS, IPM, Guatel, Zolic, Empornagq, Epq,
Epnch, Fegua, Indeca, Inde, Emetra, Empagua, Emp. Metropolitana de Vivienda y Desarrollo Urbano, EMT,
BANGUAT, CNH, FHA, SIB, CORFINA. Portal de los Gobiernos Locales, SICOIN, Reporte de Operaciones de Crédito
Publico 2016, Informe de Finanzas Publicas, Informe Ejecutivo Consolidacion de la Deuda Financiera y no
Financiera de los Gobiernos Locales.

Obs.: Célculos del Personal del FMIL
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Cuadro 1.4 Ingresos y Erogaciones Reportados y No Reportados del Sector Publico - 2014

No No

Reportado Reportado Total Reportado Reportado Total

Q Millones Q Millones Q Millones % PIB % PIB % PIB
ESTADO FINANCIERO
GOBIERNO CENTRAL
Ingresos 61,229 4,929 66,157 135 11 145
Erogaciones 69,321 5478 74,799 15.2 1.2 164
Resultado -8,092 -549 -8,642 -1.8 -0.1 -19
GOBIERNO GENERAL
Ingresos 56,980 12,354 69,334 125 2.7 15.2
Erogaciones 65,175 14,513 79,687 143 3.2 17.5
Resultado -8,194 -2,159 -10,353 -1.8 -0.5 -2.3
SECTOR PUBLICO (Consolidado)
Ingresos 59,189 18,232 77,421 13.0 4.0 17.0
Erogaciones 67,351 22,188 89,539 14.8 4.9 19.7
Resultado -8,162 -3,956 -12,118 -1.8 -0.9 -2.7
ESTADISTICAS FISCALES
GOBIERNO CENTRAL
Ingresos 52,255 13,902 66,157 115 3.1 145
Erogaciones 60,818 13,982 74,799 134 3.1 164
Resultado -8,562 -79 -8,642 -1.9 0.0 -1.9
GOBIERNO GENERAL
Ingresos 52,255 17,079 69,334 115 3.8 15.2
Erogaciones 60,818 18,870 79,687 134 4.1 17.5
Resultado -8,562 -1,791 -10,353 -1.9 -04 -2.3
SECTOR PUBLICO (Consolidado)
Ingresos 52,255 25,166 77,421 115 5.5 17.0
Erogaciones 60,818 28,721 89,539 134 6.3 19.7
Resultado -8,562 -3,556 -12,118 -1.9 -0.8 -2.7

Fuente: Informe de Liquidacion del Presupuesto y Cierre Contable 2014, Informe de Auditoria CGC Administracién
Central 2015, Informe de Auditoria CGC Entidades Descentralizadas 2015, Informe de Auditoria GCG Municipalidad
de Guatemala 2015, Estados Financieros 2014: USAC, IGSS, IPM, Guatel, Zolic, Empornagq, Epqg, Epnch, Fegua, Indeca,
Inde, Emetra, Empagua, Emp. Metropolitana de Vivienda y Desarrollo Urbano, EMT, BANGUAT, CNH, FHA, SIB,
CORFINA. Portal de los Gobiernos Locales, SICOIN, Reporte de Operaciones de Crédito Publico 2016, Informe de
Finanzas Publicas, Informe Ejecutivo Consolidacion de la Deuda Financiera y no Financiera de los Gobiernos Locales.

Obs.: Calculos del Personal del FMI.
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1.1.2 Cobertura de los saldos (Basica)

8. El balance general del gobierno central presupuestario es presentado en los estados
financieros anuales, pero su informaciéon no es completa. El balance contiene datos de
activos financieros y no financieros, de pasivos, y del patrimonio neto del gobierno, mientras que
en los informes fiscales de periodos inferiores al ejercicio fiscal solo se presenta el saldo de la
deuda publica de acuerdo a una definicién restrictiva®. Sin embargo, la existencia de items no
reportados y de problemas de registro impiden que el balance refleje en su totalidad la posicion
patrimonial del gobierno:

¢ Los activos no financieros no son registrados en su totalidad. La mayor parte (87 por
ciento del total) esta registrada en el balance bajo el rubro “construcciones en proceso” sin
detalle de su clasificacion econdmica. Esto sucede porque siempre que una entidad ejecuta
una inversiéon en el SIAF, se genera un registro contable automatico en la cuenta transitoria
“construcciones en proceso”. Sin embargo, concluida la inversién, no se traspasa el saldo
existente a la cuenta definitiva donde debe registrarse el activo incorporado, dificultando el
conocimiento de la composicion patrimonial del gobierno. Este rubro corresponde al 69 por
ciento del total de activos presentados en el balance. Ademas, el gobierno no dispone de
evaluaciones sobre el volumen y valor de las reservas del subsuelo, lo que impide el registro
en contabilidad de esos activos® (Ver seccion 3.2.6).

¢ La deuda con el BANGUAT no es reportada. Deficiencias netas acumuladas a lo largo de
varios anos y no cubiertas por el MINFIN, de acuerdo con lo establecido en la ley organica
del BANGUAT™, totalizaban Q21.7 mil millones (4.8 por ciento del PIB) en 2014. Este monto
no esta reconocido como pasivo en el balance del gobierno, mientras que el BANGUAT lo
registra como activo en el suyo. Ademas, en el afio 2010 hubo una emision de Q3.5 mil
millones en bonos del tesoro para la cobertura de las referidas deficiencias netas que
tampoco se reflejo en el balance del gobierno. Asi, el total de pasivos no incorporados
derivados de la relacion con el BANGUAT asciende a Q25.2 mil millones (5.5 por ciento del
PIB). EI MINFIN argumenta que tendria que tener autorizacion del Congreso para incorporar
esos pasivos. (Ver seccidon 3.3.2)

¢ La deuda con la Seguridad Social no es reportada. La ley organica del Instituto
Guatemalteco de Seguridad Social (IGSS) establecié que los costos del régimen de seguridad

& Solo se consideran como deuda publica las siguientes operaciones que son aprobadas por el Congreso de la
Republica: préstamos multilaterales, préstamos bilaterales, deuda bonificada y deuda de empresas publicas con
garantia del gobierno. No estd incluida la deuda con el BANGUAT y la SS.

9 . N .
La mision no pudo hacer estimativas sobre el valor de las reservas del subsuelo debido a la falta de datos
disponibles, si bien, este no parece ser significativo.

094 Ley Organica del Banco de Guatemala (Decreto NUmero 16-2002) establece en el Articulo 9 "Asignacion de
las deficiencias netas” que el Ministerio de Finanzas Publicas debera, dentro de un plazo de treinta dias, prever en
el presupuesto de ejercicio fiscal siguiente la cobertura de las deficiencias netas por medio de emisiéon de bonos
del tesoro u otros instrumentos financieros. El Congreso solo ha autorizado emitir una parte de los valores.
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social serian financiados con cuotas de los trabajadores, de los patronos y con transferencias
del Estado, en la proporcion del 25, 50 y 25 por ciento, respectivamente. El gobierno no
cumple con este mandato legal en lo referente a las transferencias al IGSS desde la creacién
de instituto, lo que generd un pasivo de Q25.2 mil millones (5.5por ciento del PIB) que no
esta reflejado en el balance. Ademés, las cuotas patronales del gobierno para la cobertura de
los empleados publicos del programa de enfermedad, maternidad y accidentes (EMA) no son
pagadas en su totalidad. Este pasivo asciende a Q2.4 mil millones (0.6por ciento del PIB) al
final de 2014. La cifra total de los pasivos no registrados por el Gobierno frente al IGSS
alcanza los Q27.6 mil millones (6.1 por ciento del PIB). De la misma manera, el MINFIN
argumenta que las leyes presupuestarias anuales no le han dado respaldo para aportar esos
recursos y registrar tales pasivos y que la Ley preveia la creacion de un impuesto, que no se
materializd. La Constitucidon también preveia un impuesto especifico que no ha sido
implementado. (Ver seccion 3.1.3)

¢ Los pasivos actuariales de los sistemas de pensiones no son calculados. No se evalian
regularmente los pasivos actuariales de ninguno de los 18 planes de pensiones del sector
publico (mas detalles en la seccion 3.1.3). Esos pasivos corresponden al valor presente de las
prestaciones prometidas y deben ser incorporados al balance del sector publico en los casos
de los sistemas de pensiones de los empleados publicos (Ver el Recuadro 1.1).

Recuadro 1.1. Resumen de los Sistemas de Pensiones de los Empleados Publicos

Sistemas de pensiones existentes en Guatemala

En Guatemala existen 18 planes principales de prevision social, siendo los mas importantes: i) el
Programa de Invalidez, Vejez y Sobrevivencia (IVS) del IGSS que atiende a trabajadores formales
del sector privado; ii) el Programa de Clases Pasivas Civiles del Estado (CPCE), que atiende a
funcionarios del sector publico; y iii) el sistema de jubilaciones del Instituto de Previsién Militar
(IPM) que atiende las prestaciones del personal militar. Hay otros 14 planes mantenidos por las
entidades descentralizadas y auténomas del gobierno central y 1 mantenido por los gobiernos
locales.

Tratamiento estadistico de los sistemas de pensiones del sector publico

De acuerdo con el MEFP 2001/2014 el tratamiento estadistico de los sistemas de pensiones del
sector publico depende de la naturaleza del sistema. La naturaleza de un sistema de pensiones
va a depender de si es contributivo o no, de si es de prestaciones definidas o contribuciones
definidas y de si es un sistema de seguridad social o un plan de pensiones relacionado con el
empleo.

. Sistemas contributivos. La exigencia de realizar pagos de contribuciones sociales por
las personas protegidas o por terceros en su nombre para obtener el derecho a los
beneficios indican la existencia de un sistema de seguro social.

. Sistemas de prestaciones definidas. En estos planes la prestacion se calcula como el
resultado de una formula ya incluida en los términos del sistema de seguro social.
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Recuadro 1.1. Resumen de los Sistemas de Pensiones de los Empleados Publicos (final)

Los sistemas contributivos de prestaciones definidas (seguro social) tienden a generar pasivos
al gobierno. Sin embargo, el tratamiento estadistico de esos pasivos difiere dependiendo del tipo
de beneficiarios del sistema: cuando el beneficiario es la poblacion en general o la mayor parte
de ella, el sistema se consideraria como un sistema de seguridad social; mientras que, si los
beneficiarios son los empleados del gobierno y sus dependientes, el sistema se consideraria
como un plan de pensiones relacionado con el empleo. Su tratamiento estadistico difiere:

. En los sistemas de seguridad social la relacién entre las prestaciones y las contribuciones
no se considera lo suficientemente fuerte como para dar lugar a una reclamacion
financiera por el aportante. Como consecuencia, los pasivos no son registrados, pero una
estimacién del valor neto de las obligaciones implicitas derivadas de las futuras
prestaciones sociales deberia ser presentada como una nota al balance patrimonial.

. En los planes de pensiones relacionados con el empleo, por el contrario, se considera
que existe una responsabilidad contractual hacia el empleado y por tanto debe ser
registrada como un pasivo.

Tratamiento estadistico de los sistemas de pensiones en Guatemala

La caracteristica mas relevante de los principales sistemas de pensiones en Guatemala es que se
encuadran en la categoria de sistemas que definen tanto la contribucidén como la prestacion. El
sistema desde el punto de vista de la financiacidn, reparto o capitalizacion, se puede clasificar
como mixto, pero con predominio del reparto sobre la capitalizacién. Esos sistemas mixtos
deben ser tratados como sistemas contributivos de prestaciones definidas en las estadisticas
macroeconomicas.

Centrandonos en los tres principales planes arriba mencionados, el IPM y el CPCE deberian
considerarse como planes de pensiones relacionados con el empleo al cubrir a grupos
especificos de empleados publicos, y por consiguiente el valor neto de las obligaciones futuras
deberia registrarse como un pasivo en el balance general de la unidad correspondiente del
sector publico. A su vez, el IVS al tener como objeto de cobertura la mayor parte de la poblacién,
deberia considerarse como un sistema de seguridad social y consiguientemente el valor neto de
las obligaciones implicitas futuras revelarse mediante una nota en los estados financieros de la
entidad del gobierno responsable del sistema. Aquellos valores que sean debidos y no estén
pagados deben registrarse como pasivos.

9. El Cuadro 1.5 presenta una estimativa del balance general del sector publico en
Guatemala para el 2014, ampliando la cobertura institucional, anadiendo items no
reportados y eliminando transacciones entre subsectores. Los activos totales del sector
publico son estimados en el 45.2 por ciento del PIB, de los cuales 21.7 puntos porcentuales
corresponden a activos no financieros. Los activos financieros totalizan el 23.5 por ciento del PIB,
siendo 2.3 puntos porcentuales las posiciones de caja y depdsitos y 11.9 los bonos, de los cuales
la casi totalidad corresponden a tramos de liquidez y de cartera de las reservas internacionales
invertidas en bonos de gobiernos extranjeros. Los pasivos del sector publico totalizan el 47.6 por
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ciento del PIB, de los cuales 17.2 puntos porcentuales son bonos del tesoro y del BANGUAT y 9.9
préstamos. El patrimonio neto del sector publico es negativo y menor que el reportado en los
estados financieros anuales, estimandose su valor en el 2.4 por ciento del PIB.

Cuadro 1.5. Balance General Estimado del Sector Publico - 2014

(Porcentaje del PIB)

Gob. Central Seg.  Gob. Gob. Empres. Banco Sector
UEP - Consol. Consol. I
Presupuest. Social Locales General Pub. Central Puablico
Activos 19.3 2.6 125 6.7 -10.0 311 4.7 19.6 -10.3 45.2
Activos no Financieros 126 12 0.5 54 19.7 19 01 217
Activos Financieros 6.7 14 120 13 -10.0 114 238 19.5 -10.3 235
Billetes, Monedas y Depdsitos 12 04 0.1 0.6 23 0.5 0.3 -0.8 23
Titulos de Deuda 0.0 01 37 0.0 -37 0.1 04 123 -0.9 119
Participaciones de Capital 35 0.5 16 0.0 5.6 0.2 038 -34 32
Otros 19 04 6.7 0.7 -6.3 33 17 6.2 -5.1 6.1
d/c: Transferencias al IGSS 6.3 -6.3
Aporte al Banco Central 51 -5.1
Otras Cuentas por Cobrar 17 03 03 0.7 0.0 29 13 -0.3 -51 40
Pasivos 36.6 0.3 5.6 1.1 -10.0 335 4.7 19.6 -10.3 47.6
Titulos de Deuda 164 0.0 0.0 0.0 -37 127 0.0 54 -09 17.2
Préstamos 8.7 0.0 0.0 04 9.2 0.5 0.2 9.9
Participaciones de Capital 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 24 11 -34 0.0
Pensiones 0.0 0.0 5.6 0.0 56 0.0 0.0 5.6
Otros 114 03 0.1 0.6 -6.3 6.1 19 13.0 -59 15.0
d/c: Transf. al IGSS - no registrado 6.1 0.2 -6.3
Aporte al BC - no registrado 5.1 51 -5.1
Otras Cuentas por Pagar 0.2 0.2 0.1 04 0.0 09 13 0.0 0.0 22
Patrimonio Fin. Neto -29.9 1.1 6.4 0.3 0.0 -22.1 -1.9 -0.1 0.0 -24.1
Patrimonio Neto -17.3 2.4 6.8 5.6 0.0 -2.4 0.0 0.0 0.0 -2.4
iR leEl 207 24 68 56 00 -5.9 24 11 00 -2.4
participaciones de capital)

Fuente: Informe de Liquidacion del Presupuesto y Cierre Contable 2014, Informe de Auditoria CGC
Administracion Central 2015, Informe de Auditoria CGC Entidades Descentralizadas 2015, Informe de Auditoria
GCG Municipalidad de Guatemala 2015, Estados Financieros 2014: USAC, IGSS, IPM, Guatel, Zolic, Empornag,
Epg, Epnch, Fegua, Indeca, Inde, Emetra, Empagua, Emp. Metropolitana de Vivienda y Desarrollo Urbano, EMT,
BANGUAT, CNH, FHA, SIB, CORFINA. Portal de los Gobiernos Locales, SICOIN, Reporte de Operaciones de
Crédito Publico 2016, Informe de Finanzas Publicas, Informe Ejecutivo Consolidacion de la Deuda Financiera y
no Financiera de los Gobiernos Locales.

Obs.: Calculos del Personal del FML

10. Los estados financieros anuales de la mayoria de las entidades del sector ptblico
son publicados de forma individual por la Contraloria General de Cuentas (CGC), pero no
hay una consolidacion del sector publico. La Figura 1.2 presenta un sumario de los efectos de
la consolidacion de los activos y pasivos de los distintos subsectores que componen el sector
publico en Guatemala. En los estados financieros anuales del gobierno central presupuestario se
incluye una tabla adicional con el impacto, calculado por equivalencia patrimonial, de la
incorporacién de una parte de las entidades del sector publico, pero no se realiza una
consolidacién global. El Cuadro 1.6 presenta los detalles de la consolidacidn para que se puedan
identificar los estados financieros reportados y no reportados.

22 FONDO MONETARIO INTERNACIONAL



GUATEMALA

Figura 1.2. Activos y Pasivos Reportados y No Reportados del Sector Publico - 2014
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Fuente: Informe de Liquidacion del Presupuesto y Cierre Contable 2014, Informe de Auditoria CGC
Administracion Central 2015, Informe de Auditoria CGC Entidades Descentralizadas 2015, Informe de Auditoria
GCG Municipalidad de Guatemala 2015, Estados Financieros 2014: USAC, IGSS, IPM, Guatel, Zolic, Empornaq,
Epq, Epnch, Fegua, Indeca, Inde, Emetra, Empagua, Emp. Metropolitana de Vivienda y Desarrollo Urbano, EMT,
BANGUAT, CNH, FHA, SIB, CORFINA. Portal de los Gobiernos Locales, SICOIN, Reporte de Operaciones de

Crédito Publico 2016, Informe de Finanzas Publicas, Informe Ejecutivo Consolidacién de la Deuda Financiera y

no Financiera de los Gobiernos Locales.

B0

La misiéon no pudo hacer estimativas sobre el valor de las reservas del subsuelo y sobre los pasivos actuariales

de los sistemas de pensiones debido a la ausencia de datos disponibles.
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Cuadro 1.6. Activos y Pasivos Reportados y No Reportados del Sector Publico - 2014

No No

Reportado Reportado Total Reportado Reportado Total

Q Millones Q Millones Q Millones % PIB % PIB % PIB
GOBIERNO CENTRAL PRESUPUESTARIO (No Consolidado)
Activos * 72,122 0 72,122 159 0.0 159
Pasivos 113,491 52,762 166,253 25.0 116 36.6
Patrimonio Neto* -41,370 -52,762 -94,132 -9.1 -11.6 -20.7
UNIDADES EXTRA PRESUPUESTARIAS
Activos 0 11,926 11,926 0.0 2.6 2.6
Pasivos 0 1,182 1,182 0.0 0.3 0.3
Patrimonio Neto 0 10,744 10,744 0.0 24 24
SEGURIDAD SOCIAL
Activos 0 56,795 56,795 0.0 125 125
Pasivos 0 25,700 25,700 0.0 5.6 5.6
Patrimonio Neto 0 31,095 31,095 0.0 6.8 6.8
GOBIERNOS LOCALES
Activos 0 30,496 30,496 0.0 6.7 6.7
Pasivos 0 4,858 4,858 0.0 11 11
Patrimonio Neto 0 25,639 25,639 0.0 5.6 5.6
EMPRESAS PUBLICAS
Activos 0 21,548 21,548 0.0 47 47
Pasivos * 0 10,778 10,778 0.0 24 24
Patrimonio Neto 0 10,771 10,771 0.0 24 24
BANCO CENTRAL
Activos 0 89,341 89,341 0.0 196 19.6
Pasivos * 0 84,496 84,496 0.0 18.6 18.6
Patrimonio Neto 0 4,844 4,844 0.0 11 11
CONSOLIDACION
Activos 0 -76,704 -76,704 0.0 -16.9 -16.9
Pasivos 0 -76,704 -76,704 0.0 -16.9 -16.9
Patrimonio Neto 0 0 0 0.0 0.0 0.0
SECTOR PUBLICO (Consolidado)
Activos 72,122 133,403 205,524 159 29.3 452
Pasivos 113,491 103,071 216,562 25.0 22.7 47.6
Patrimonio Neto -41,370 30,331 -11,038 -9.1 6.7 24

Fuente: Estados Financieros
Obs: Calculos del Personal del FMI. “"Reportado” significa que esta incluido en el Informe de Liquidacion del
Presupuesto y Cierre Contable. * Excluye participaciones de capital en empresas publicas y en el Banco Central.
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1.1.3 Cobertura de Flujos (Basica)

11. Los informes fiscales son preparados en base caja, incluida la ejecucién
presupuestaria. Los informes cubren todos los ingresos, gastos y el financiamiento. Los ingresos
son registrados en el concepto del percibido por la Superintendencia de Administracion
Tributaria (SAT) y abarcan todos los ingresos tributarios y no tributarios. Los gastos son
presentados en los informes fiscales por el concepto presupuestario del devengo™. Sin embargo,
los montos devengados coinciden con los pagados en la mayoria de los registros
presupuestarios (Figura 1.3)*>. Por lo tanto, en la practica, los informes fiscales tienen base caja
para ingresos y gastos. Los gastos englobados son los presupuestarios incluyendo entre otros,
remuneraciones a empleados, compra de bienes y servicios, prestaciones sociales, donaciones, e
inversiones en activos no financieros. La Figura 1.3 muestra las informaciones de compromiso,
devengo y pago™ de la ejecucién presupuestaria cuatrimestral.

12. No se producen informes con cobertura del gobierno general. Los Unicos informes
publicados tienen una cobertura que se limita bien al gobierno central presupuestario o bien al
gobierno local. Para 2014, el déficit estimado por la mision para el gobierno general fue del 2.3
por ciento del PIB. El total de ingresos fue del 15.2 y el de gastos del 17.5 por ciento del PIB. Para
el gobierno central el déficit fue del 1.9 por ciento del PIB (Cuadro 0.1). Los datos de ejecucién
presupuestaria de los gobiernos locales y de las unidades extrapresupuestarias estan disponibles
de forma individual en los portales de los sistemas contables del Sistema de Contabilidad
Integrada de Gobiernos Locales (SICOIN-GL) y Descentralizado (SICOIN-DES), pero no son
utilizados en la elaboracion de los informes fiscales. En el informe anual de liquidacion del
presupuesto del Estado y cierre contable del ejercicio fiscal se incorporan los ingresos y gastos
de las municipalidades y de las unidades extrapresupuestarias que remiten formalmente sus
datos a la DCE (30 por ciento del total de entidades en el afio 2014). Sin embargo, no se eliminan
las transacciones entre los subsectores a efectos de consolidacion.

11 . - . . .
El registro del percibido o de la recaudacion efectiva de los ingresos se produce en el momento en que los
fondos ingresan o se ponen a disposicion de una oficina recaudadora. Existen algunos ingresos que se registran

con base en lo devengado como las utilidades y dividendos a favor del Estado.

2 Es decir, algunas operaciones operan bajo el criterio de devengado y otros con base caja dependiendo el tipo
de registro, principalmente el caso de anticipos a contratistas, fondos rotativos, y fideicomisos entre otros.

Bla Ley Organica del Presupuesto (Decreto 101-1997) establece en su articulo 14 que la base contable del
presupuesto es el momento del devengo para ingresos y gastos. El art. 17 del reglamento (Acuerdo Gubernativo
540-2013) define cuando se produce el concepto presupuestario del devengo. Esta definicion esta alineada al
concepto de devengo del MEFP 2001/2014 que establece que en la contabilidad en base devengada los flujos se
registran en el momento en que el valor econdmico se crea, transforma, intercambia, transfiere o extingue.

Y El art. 17 del reglamento (Acuerdo Gubernativo 540-2013) define los tres momentos de registro del gasto:
compromiso — se dispone la utilizacidn del crédito presupuestario por la entidad ejecutora; devengado — se
cumple la condicion de obligacién de pago con la recepcion conforme de los bienes y servicios; y pagado — se
emite el cheque, se formaliza la transferencia de fondos a la cuenta del acreedor o beneficiario o se materializa
por la entrega de efectivo o de otros valores.
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Figura 1.3. Ejecucion Cuatrimestral de Gastos: Compromiso, Devengado y Pagado

(en quetzales)
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Fuente: SICOIN.

13. El tratamiento de las trasferencias de capital efectuadas desde el gobierno central
presupuestario a las municipalidades y entidades descentralizadas y auténomas no es
simétrico. Estas trasferencias son registradas como gasto en los estados de resultados del
gobierno central presupuestario, pero no son registradas como ingresos en los estados de
resultados de las municipalidades y entidades descentralizadas y autdbnomas, dificultando la
conciliacién de flujos entre los distintos subsectores®.

14. El desarrollo contable de registro de flujos devengados atin esta en una fase inicial
en Guatemala. Las empresas publicas y entidades descentralizadas presentan en sus estados
financieros algunos flujos devengados (como depreciacién) y otros flujos econdmicos
provenientes de variaciones cambiarias y de pérdidas. Sin embargo, en el gobierno central no se
tienen registros de depreciacion, de apropiacion de pasivos pensionales o de otros compromisos
devengados (como atrasos en el pago). En el ejercicio 2014, el flujo de las transferencias no
pagadas al IGSS y el aporte no realizado al BANGUAT totalizé el 1.0 por ciento del PIB".

15 . . . . L "

Debido a que la normativa que regula las transferencias a los Gobiernos Locales (Constitucién Politica de la
Republica de Guatemala, Ley del IVA y las otras leyes ordinarias) destina un porcentaje a “inversion” y otro a
“funcionamiento”, la parte de funcionamiento se refleja en el Estado de Resultados y la de inversién en el Balance
General.

16 s . .
Ver la descripcién de esas operaciones en el parrafo 6.

26 FONDO MONETARIO INTERNACIONAL




GUATEMALA

1.1.4 Cobertura de gastos tributarios -

15. Los gastos tributarios se autorizan mediante ley, la pérdida de ingresos se estima
por tipo de tributo y beneficiario y se publican anualmente como parte de los documentos
presupuestarios. La Superintendencia de Administracion Tributaria (SAT) prepara un Informe de
Gasto Tributario con la estimacién anual del gasto tributario por impuesto y sector beneficiario,
ademas de una estimacion plurianual del gasto tributario que se remite a la Direccién Técnica de
Presupuesto (DTP) para su inclusion en la documentacion presupuestaria. Los informes del 2012,
2013 y 2014 han sido publicados en su pagina web"’. El gasto tributario total para el afio 2014 se
estima en el 2,5 por ciento del PIB, del cual el 1,6 por ciento corresponde al impuesto sobre el
valor agregado (IVA), el 0,6 por ciento al impuesto sobre la renta y el restante 0,3 por ciento a
otros tributos. Para 2015 y 2016 el gasto tributario se estimé en un 2,5 por ciento del PIB. El
informe explica la metodologia adoptada, presenta la base legal que justifica las exoneraciones y
discrimina las informaciones por sector econémico. La Figura 1.4 presenta una comparacion de
gastos tributarios en diversos paises que sirve de referencia comparativa con Guatemala.

16. La estimacion del gasto tributario cubre Ginicamente al gobierno central y no se
establecen controles u objetivos presupuestarios que permitan supervisar su magnitud. El
gasto tributario publicado no cubre las exoneraciones tributarias realizadas por los gobiernos
sub-nacionales. La introduccion de controles explicitos y objetivos presupuestarios que permitan
el seguimiento y la medida del gasto tributario llevaria a Guatemala a estar en linea con las
practicas mas avanzadas.

Figura 1.4. Estimacion de Gasto Tributario en Diversos Paises en 2013 - %PIB
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Fuente: SAT.

Y ver http://portal.sat.gob.gt/sitio/index.php/estadisticas/47-estadicas-tributarias/7897-analisis-y-estudios-
tributarios.html
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C. Frecuencia y Puntualidad

1.2. Frecuencia y Puntualidad
1.2.1 Frecuencia de la presentacion de informes dentro del ejercicio [(A\"[[F{:I:[*)]

17. Los informes de estadisticas fiscales tienen una frecuencia mensual, publicandose
dentro del mes siguiente a la finalizacion del periodo considerado. Guatemala produce y
publica una amplia gama de informes fiscales que presentan distintas periodicidades. La DAPF
produce y publica estadisticas fiscales de la administracion central presupuestaria con frecuencia
mensual y semestral que se publican respectivamente dentro de las dos semanas y del mes
siguiente a la finalizacion del periodo considerado. La DCE produce y publica informes de
ejecuciodn presupuestaria de la administracidn central con caracter cuatrimestral que se publican
dentro del mes siguiente a la finalizacién del periodo considerado. La DCP produce y publica un
informe anual sobre la deuda aprobada por el Congreso, tal y como se define en péarrafo 9 de
este informe, que se publica dentro del primer trimestre siguiente al final del periodo
considerado. El BANGUAT publica con caracter trimestral estadisticas fiscales que se publican
dentro de los tres meses siguientes a la finalizacion del periodo considerado.

18. Guatemala no dispone de informes fiscales con periodicidad inferior al afo ni para
las municipalidades ni para las entidades descentralizadas y auténomas. Los informes
disponibles para estas entidades, que incluyen la informacion de ejecucion presupuestaria y
contable, se producen con periodicidad anual. No obstante, el SICOIN permite seguir en linea la
ejecucion presupuestaria de cada una de las municipalidades y entidades descentralizadas y
auténomas'®.

1.2.2 Puntualidad de los estados financieros auditados [(:\"(:]i¥{:1:[1)]

19. Los estados financieros anuales de las entidades que forman la administracion
central presupuestaria son auditados por la CGC y publicados antes de los seis meses
siguientes al cierre del ejercicio fiscal. Los estados financieros auditados del gobierno central
presupuestario son auditados y publicados antes del 30 de junio del afio siguiente. Los estados
financieros engloban el balance, el estado de operaciones y los estados de ejecucion
presupuestaria. De acuerdo con la Constitucion todas las entidades deben someter sus estados
financieros a auditoria de la CGC dentro de los tres meses siguientes a la finalizacion del
gjercicio, disponiendo la CGC de un plazo de dos meses para emitir su dictamen y remitirlo al
Congreso para su aprobacién.

18 \er SICOIN https://sicoin.minfin.gob.gt/sicoinweb/login/frmlogin.htm
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20. La DCE elabora y publica un estado financiero consolidado formado con los estados
financieros individuales de las entidades descentralizadas y auténomas que, dentro del
plazo establecido por la legislacion, han sido remitidos a la DCE a efectos de consolidacién.
Este estado financiero estd formado por la agregacion de las partidas integrantes de las
liquidaciones presupuestarias individuales y por la consolidacion, por el método de puesta en
equivalencia, de los balances y estados de resultados individuales de las entidades. Problemas
legales y operativos impiden a la DCE elaborar este informe incluyendo a todas las entidades
como un documento contable oficial para presentar a la CGC. No obstante, no habria mayor
obstaculo a la elaboracion por la DCE de un balance consolidado anual que incluyera todas estas
entidades pues los datos se encuentran ya disponibles en el SIAF.

D. Calidad
1.3 Calidad
1.3.1 Clasificacion (Basica)

21. Los informes fiscales presentan los ingresos y gastos utilizando una clasificacion
administrativa y funcional, generalmente alineada con las normas internacionales y una
clasificacion econémica basada en el MEFP de 1986, que ya esta obsoleta (Cuadro 1.7). Los
informes de finanzas publicas publicados por la DAPF detallan los ingresos y gastos conforme a
una clasificacién administrativa, econémica y funcional, incluyendo informacién sobre las fuentes
de financiamiento. La clasificacion econémica de la informacién contenida en estas estadisticas
fiscales esta alineada con la establecida en el MEFP de 1986 y la administrativa y funcional al
MEFP 2001. Sin embargo, para remitir estos datos al FMI son convertidos a la presentacién
recogida en el MEFP 2001/2014. Los informes de ejecucién presupuestaria disponen también de
una clasificacion por funciones consistente con la contenida en la Clasificacion de Funciones de
Gobierno (COFOG) de las Naciones Unidas.

22, Una clasificacién coherente es usada por los diferentes niveles del gobierno. Los
datos presupuestarios y contables de las entidades pertenecientes al sector publico no financiero
se registran en distintos sistemas informaticos. Aunque se usen distintos sistemas para procesar
la informacién contable y presupuestaria, se utiliza un clasificador presupuestario™ y un cuadro
de cuentas Unicos que son aplicables a la casi totalidad de las entidades del sector publico®, lo
gue garantiza una consistencia en el tratamiento de la informacién y facilita la consolidacion.

19| os clasificadores contenidos en el Manual son: Clasificacién Institucional; Clasificacion Geogréfica;
Clasificacion por Finalidad, Funcién y Division; Clasificacién por Tipo de Gasto; Clasificacion por Fuentes de
Financiamiento; Clasificacion de Recursos por Rubros; Clasificacion Econdmica de los Recursos; Clasificacion por
Objeto del Gasto; y Clasificacion Econémica del Gasto.

2 Art. 8 del Reglamento de la LOP establece la obligatoriedad del Manual de clasificaciones presupuestarias
para todo el sector publico; y la LOP y su Reglamento establecen de manera indirecta la obligatoriedad del
cuadro de cuentas a todo el sector publico no financiero al habilitar a la DCE como 6rgano rector con capacidad
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para dictar las normas necesarias que permitan la elaboracion de estados financieros en el sector publico no
financiero.
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Cuadro 1.7. Clasificaciones en Guatemala versus Estandares Internacionales

Clasificacion

Propésito

Estandar
Internacional

Gobierno General
de Guatemala

Administrativa

Responsabilidad y
administracion
presupuestaria.

Especifica de cada
pais, pero en general
incluye Poder,
Ministerio, Entidad
Presupuestaria.

Distingue entre
Poder, Ministerio y
entidad (Cuadros 1.2
y 1.3.).

Econdmica Control/ supervisién MEFP 2001/2014 MEFP 1986.
de los agregados NIIF/NICSP.
fiscales, analisis
macroeconémico e
informacion fiscal.

Funcional Analisis historico y Clasificacion de La clasificacion de
comparativo de las funciones, sub- funciones es
politicas, formulacion | funciones, y consistente con el
y responsabilidad en | finalidades del COFOG.
la ejecucion. gobierno(COFOG).

Fuente de Identificar la fuente Especifica de cada Recursos del tesoro/

financiacion de financiacion, pais, pero en general | recursos propios,

facilitar consolidacion
y el reporte separado
de todos los fondos
publicos.

incluye al menos
fuentes domeésticas,
externas y
donaciones.

crédito
interno/externo, y
donaciones
internas/externas.

Fuente: MINFIN, Manual de Clasificaciones Presupuestarias.

1.3.2 Consistencia interna (Basica)

23. Los informes fiscales s6lo presentan la conciliacién entre el resultado fiscal y el

financiamiento. Esta conciliacion esta presentada en los informes de finanzas publicas y en el

"Estado de Situacién Financiera” incluido como anexo en los estados financieros anuales. No hay
discrepancia entre el resultado fiscal y el financiamiento porque el rubro “variacién de caja” bajo

el financiamiento funciona como un item residual. Tomando los datos de variaciéon efectiva de

los saldos de caja suministrados por el BANGUAT, las discrepancias estimadas presentan un
promedio del 0.1 por ciento del PIB para el periodo de 2012 a 2015 (Figura 1.5).
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Figura 1.5 - Conciliaciones de Consistencia Interna
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Fuente: MINFIN y BANGUAT.
24. En el informe sobre operaciones de crédito ptblico se presentan cuadros separados

incluyendo los saldos, las emisiones y el servicio de la deuda, pero no se llevan a cabo
conciliaciones. Las estimativas indican que el principal componente que explica el ajuste de
flujos y saldos (diferencia entre el financiamiento neto y la variacion de la deuda) en el periodo
2012 a 2015 es la reevaluacion de la deuda en moneda extranjera debido a las variaciones
cambiarias. Sin embargo, también hay una discrepancia estadistica no explicada que promedia el
0.1 por ciento del PIB.

1.3.3 Revisiones historicas (Bdasica)

25. Las estadisticas anteriores son revisadas cuando hay cambios metodolégicos o
revisiones, pero no se explican los cambios. Las estadisticas revisadas son publicadas en los
informes fiscales como nuevos valores sin comparacion o explicacion alguna en relacién con los
valores divulgados anteriormente. La misidén no pudo evaluar con precisién la magnitud de esas
revisiones, pero no se espera que sean significativas. Los datos referidos al afio anterior al del
gjercicio fiscal vigente son seflalados como provisionales en los informes. No son realizadas
revisiones a los datos suministrados al FMI para su publicacion en el Anuario Estadistico de
Finanzas Publicas (GFSY).

E. Integridad
1.4.1 Integridad estadistica (Basica)

26. Las estadisticas fiscales son preparadas, compiladas y divulgadas por la DAPF de
conformidad con el MEFP 1986, mientras que esos datos son remitidos al FMI bajo la
presentacion del MEFP 2001/2014. Los informes de finanzas publicas se producen por la DAFP
basados en los datos de ejecucién presupuestaria contenidos en el SIAF. La clasificacion
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economica sigue alineada al MEFP 1986 y en la practica la base contable de registro es caja. La
cobertura institucional abarca solamente las entidades del gobierno central presupuestario. La
DTP es la encargada de suministrar datos fiscales para componer el anuario estadistico del FML
Para ello utiliza los datos de ejecucion presupuestaria registrados en el sistema SIAF y los
convierte a la presentacion del MEFP 2001/2014 por medio de cuadros puentes. Guatemala es
miembro regular del Sistema General de Divulgacién de Datos (SGDD) del FML

1.4.2 Auditoria Externa (Buena)

27. Los estados financieros anuales del gobierno central estan sujetos a una auditoria
realizada y publicada por la institucion suprema nacional de auditoria, la CGC, que es un
érgano independiente de auditoria, ciféndose a las Normas Internacionales de Entidades
Fiscalizadoras Superiores. La CGC ejerce su labor fiscalizadora con base en su regulacion
interna, alineada en general con las Normas Internacionales de Auditoria emitidas por la
Organizacion Internacional de Entidades Superiores de Auditoria (INTOSAI). La CGC tiene como
objetivo aplicar de forma directa las normas emitidas por la INTOSAI a partir del mes de junio de
2016. Su labor se concentra en la fiscalizacidn posterior de la ejecucion presupuestaria y de los
estados financieros individuales de los sujetos de control, pretendiendo en el futuro la
realizacion de auditorias de gestién, cumplimiento y financieras, asi como la emisién de un
dictamen de auditoria sobre los estados financieros consolidados del gobierno central. La CGC
emite un dictamen de auditoria sobre si los estados financieros presentan una vision justa y
veridica de su posicién financiera.

28. Son sujetos de control todas las entidades del sector publico excepto las de
naturaleza financiera y aquellas otras que estén sometidas por la ley a auditoria externa,
asi como las entidades privadas que reciban recursos publicos?. Las auditorias realizadas
durante 2014 han alcanzado a la totalidad de las entidades del gobierno central y a 200
municipalidades de las 338 existentes, que son aquellas que se consideran de riesgo alto y medio
de acuerdo con la clasificacion de riesgos de la GGC.

L Art. 2 de la Ley Orgénica de la Contraloria General de Cuentas (Decreto 31-2002) “Corresponde a la Contraloria
General de Cuentas la funcion fiscalizadora y de control gubernamental en forma externa de los activos y pasivos,
derechos, ingresos, egresos y en general todo interés hacendario de los Organismos del Estado, Entidades
Autdnomas y Descentralizadas, las Municipalidades y sus Empresas, Fideicomisos constituidos con Fondos
Publicos, Consejos de Desarrollo, Instituciones o Entidades Publicas que por delegacion del Estado presten
servicios, Instituciones que integran el sector publico no financiero, de toda persona, entidad o instituciéon que
reciba fondos del Estado o haga colectas publicas y de empresas no financieras en cuyo capital participe el
Estado, bajo cualquier denominacién asi como las empresas en que éstas tengan participacion.

También estan sujetos a esta fiscalizacion y control externo los contratistas de obras publicas, Organizaciones No
Gubernamentales, Asociaciones, Fundaciones, Patronatos, Comités, Organismos Regionales e Internacionales,
Fideicomisos y cualquier persona individual o juridica, publica o privada, nacional o extranjera, que por
delegacion del Estado reciba, invierta o administre fondos publicos, incluyendo donaciones recibidas y
ejecutadas por el Estado, en lo que se refiere al manejo de estos fondos.".
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29. El dictamen emitido por la CGC sobre la administracion central contiene una
opinién con salvedades significativas®*. Las opiniones sobre las entidades auténomas y
descentralizadas se contienen en el Cuadro 1.8. Por limitacion legal, la CGC no emite opinion ni
sobre los estados financieros consolidados completos ni sobre dos entidades del Gobierno
Central como son el BANGUAT y la Superintendencia de Bancos (SIB)*, cuyos estados financieros
son sometidos a supervision por auditores privados.

Cuadro 1.8. Dictamenes de Auditoria Emitidos por la CGC a las Entidades Autonomas y
Descentralizadas — 2015
TIPO DE DICTAMEN CANTIDADES

DICTAMEN DE OPINION LIMPIA 23
DICTAMEN CON SALVEDADES 11
DICTAMEN CON ABSTENCION DE OPINION 1
DICTAMEN CON OPINION ADVERSA 1
DICTAMEN CON LIMITACIONES Y SALVEDADES 8
TOTAL 44
Fuente: CGC, Dictamenes de Auditoria de los Estados Financieros de 2014.

1.4.3 Comparabilidad de los datos fiscales (Basico)

30. Los informes cuatrimestrales de ejecucion del presupuesto son los tinicos informes
preparados sobre la misma base que el presupuesto. Los informes de ejecucion
presupuestaria, la liquidacion anual del presupuesto y los estados financieros anuales se
compilan por la DCE y las estadisticas fiscales por la DAPF. En los informes de ejecucion
presupuestaria y en la liquidacion se presentan tablas en las que se comparan los ingresos
percibidos y los gastos ejecutados con las estimaciones contenidas en el presupuesto aprobado
y sus modificaciones posteriores. Se adopta la misma cobertura institucional, gobierno central
presupuestario, y la misma clasificacién administrativa, econémica y funcional de forma que la
comparacion con el presupuesto es inmediata.

31. Las estadisticas fiscales y los estados financieros tienen la misma cobertura
institucional que el presupuesto, pero no presentan conciliaciones con los resultados
presupuestarios. En el SIAF se pueden generar de forma automatica cuadros de conciliaciones
entre las liquidaciones presupuestarias y los gastos reportados en el estado contable de
resultados (surgen fundamentalmente de la no consideracién como ingreso o gasto en

%2 Ver informes y dictdmenes de auditoria de la CGC en http://www.contraloria.gob.gt/informes auditoria.html

% De acuerdo con la ley organica reguladora dela CGR, estan fuera de su competencia aquellas entidades del
sector publico que por ley estén sujetas a otras instancias fiscalizacién externa, como sucede con el BANGUAT y
la SIB.
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contabilidad de aquellos flujos presupuestarios relacionados con la financiacion, los cuales tienen
consideracion de saldos contables). En el caso de los ingresos, esta conciliacion no esta
automatizada, sino que debe ser realizada de forma especifica, manual y fuera del sistema. Estos
cuadros de conciliaciones no son publicados.

F. Recomendaciones y Conclusiones

32. El Cuadro 1.9 resume la evaluacién de las practicas en Guatemala en relacion con el

Pilar 1 “Informes Fiscales”. del Cédigo de Transparencia Fiscal. La situacion es avanzada en
cuanto a la frecuencia de los informes y puntualidad de la publicacion de los estados financieros.
También se observa que hay un volumen significativo de informaciones fiscales de cada uno de
los sectores y que la consolidacion de la informacion del sector publico es alcanzable. Las
recomendaciones siguientes se centran en la consolidacién, considerando la relevancia e impacto
positivo que podria tener en un corto espacio de tiempo.

e 1- Preparary publicar informes fiscales consolidados para el sector publico y sus
subsectores basados en los datos disponibles en los diferentes sistemas de informacion
(presupuestarios, contables y estadisticos). Comenzar con las estadisticas fiscales
(Direccion de Analisis y Politica Fiscal), para después proseguir simultaneamente con la
contabilidad y el presupuesto (Direccién de Contabilidad del Estado). Esto permitiria que
la CGC produjera un informe y su correspondiente dictamen de auditoria sobre el
gobierno central consolidado.

e 2- Migrar gradualmente hacia el MEFP 2001/2014 con mayor énfasis en la clasificacion
econdmica.
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Cuadro 1.9. Sumario de la Evaluacion de las Practicas de los Informes Fiscales
Principio Evaluacion Relevancia Rec
Cobertura
Menos que basica: Los Alta: El 75% del gasto del
informes fiscales cubren sector publico esta
sola_nmente 19 de las 544 reflejado en los estados
Cobertura de er)E?ades del ;ector y financieros anuales.
1.1.1 | las publico. La cobertura de Ademas, una cuarta parte 1
Instituciones los estados f@anaergs de estos gastos son
anuales es mas amplia transferencias a las
pero no hay demas entidades.
consolidacion entre los
subsectores.
CEEICHIERSEENICIEUCEIN  Alta: Las cuentas por
contiene datos de activos EERERPSN:INN(I/ N RV
financieros yno IGSS no reportadas
11 | Coberturade financieros, y de pasivos. alcanzan el 11.6% del 1
o Saldos No obstante, hay PIB. No hay evaluacion
relevantes items no de los pasivos
CCUERENEINISCIEUICS  4ctuariales de los planes
problemas de registro. de pensiones.
Basica: Los informes Alta: En el 2014 las
fiscales son preparados AR ES [
1.1.3 :::I(:Il.)::tura de en base caja. pagadas al IGSS y al 1
) BANGUAT totalizaron el
1.0% del PIB.
Buena: El gasto tributario | Media: Para 2015y
se estima anualmente por | 2016 el gasto tributario
Cobertura del impuesto y sector se estimé en un 2.5%
1.14 | Gasto beneficiario, pero no hay del PIB, equivalente al
Tributario un limite global. 25% del volumen de
tributos manejados por
la SAT.
Frecuencia y puntualidad
. Avanzada: Los informes Baja: No hay
Frecuencia de o . . .
.. de estadisticas fiscales de publicaciones fiscales en
presentacién : L
frecuencia mensual son el ejercicio ni para las
de los . L .
1.2.1 publicados dentro del municipalidades ni para
Informes . .
. mes siguiente. las entidades
Fiscales en el .
.. descentralizadas y
Ejercicio 2
auténomas.
Avanzada: Los estados Baja: Los informes son
financieros de las puntuales.
Puntualidad entidades del gobierno.
1.2.2 de los Estados central presupuestario
- Financieros son auditados y
Auditados publicados dentro de los
6 meses del cierre del
gjercicio fiscal.
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Principio Evaluaciéon Relevancia Rec
Calidad
Basica: Se utilizan Media: La clasificacion
clasificaciones econémica debe
administrativas y moverse hacia el marco
131 Clasificacién funcionales alineadas con del MEFP 2001/2014. ’
las normas
internacionales. La
clasificacién econdmica
sigue el MEFP 1986.
Basica: Los informes Media: De 2012 a 2015 la
fiscales solo presentan la discrepancia entre el
. . reconciliacion entre el resultado fiscal y el
Consistencia ) ) . p
1.3.2 Interna resultado fiscal y el financiamiento promedio
financiamiento. el 0.1% del PIB y el ajuste
de flujos y saldos
promedié el 0.1% del PIB.
Basica: Las estadisticas Baja: No se espera que la
.. anteriores son revisadas maghnitud de las
1.3.3 R?V|§|¢.)nes cuando hay cambios revisiones sea
Historicas , . .
metodolégicos, pero significativa.
estos no se explican.
Integridad
Basica: Las estadisticas Baja: En ambos se utiliza
fiscales son compiladas como fuente los datos
Laq | Imteridad | iy | clecudon
o Estadistica L presupuestaria
la presentacion del MEFP registrados en el SIAF.
2001/2014 para la
remision al FML
Buena: Los estados Alta: El dictamen emitido
financieros anuales son sobre la administracion
1.4.2 Auditoria auditados por la CGC, central contiene una 1
Externa organo independiente, opinién con salvedades
que emite un dictamen significativas.
de auditoria.
Basica: Los informes Media: No se concilia el
cuatrimestrales de resultado presupuestario
Comparabilida ejecucion del presupuesto | con las estadisticas
1.4.3 | dde los Datos son los Unicos informes fiscales y los estados

Fiscales

preparados sobre la
misma base que el
presupuesto.

financieros.
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] PRONOSTICOS Y PRESUPUESTOS FISCALES

A. Introduccion

Cuadro 2.1. Relacion de Documentos Presupuestarios
Informe Area Responsable Contenido
Programa Multianual DTP Marco Presupuestario de Medio Plazo
Informe del MINFIN Ejecucion presupuestaria de las finanzas
Desempefio de la publicas
Politica Fiscal y
Situacion
Macroeconémica
Informe de Politica BANGUAT Evolucién de las principales variables
Monetaria macroeconémicas
Presupuesto Anual MINFIN Presupuesto de ingresos, gastos y
financiamiento

B. Exhaustividad

2.1.1 Unidad presupuestaria [([ XX TN - 1d2))

33. El sistema presupuestario esta muy fragmentado: solamente una porcion de las
entidades del gobierno central tiene sus presupuestos aprobados por el Congreso. De las
569 entidades del sector publico, solo 44 entidades, denominadas en su conjunto administracién
central, tienen sus presupuestos aprobados por el Congreso. Hay 21 entidades descentralizadas,
38 autonomas, 334 municipalidades, 22 mancomunidades, 2 institutos de seguridad social
nacionales y 1 municipal, 8 empresas publicas no financieras nacionales, 15 empresas
municipales, 5 empresas publicas financieras nacionales, 66 fideicomisos* constituidos por
entidades del gobierno central y 13 fideicomisos constituidos por entidades de los gobiernos
locales que tienen sus presupuestos aprobados por diversos 6rganos del Ejecutivo (por ejemplo
Juntas y Consejos Directivos) o por los Jefes de los propios Poderes Legislativo y Judicial y otros
organismos autonomos (Cuadro 2.2). el caso mas extremo es el de la Universidad de San Carlos
de Guatemala (USAC) que esta exenta de enviar su presupuesto al Ejecutivo y al Congreso.

" En 2016, existen 29 fideicomisos vigentes y los restantes estan en procesos de extincion y liquidacion.
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Cuadro 2.2. Entidades del Sector Publico

Entidades No. %

Gobierno Central 184 32.34
Administracion Central 44 7.73
Descentralizadas No Empresariales 21 3.69
Autdnomas No Empresariales 38 6.68
Seguridad Social Nacional 2 0.35
Empresas Publicas No Financieras 8 141
Empresas Publicas Financieras 5 0.88

Fideicomisos Constituidos por

Entidades del Gobierno Central 66 11.60
Gobiernos Locales 385 67.66
Municipalidades 334 58.70
Fideicomisos Constituidos por Entidades
de los Gobiernos Locales 13 2.28
Seguridad Social Municipal 1 0.18
Mancomunidades 22 3.87
Empresas Municipales 15 2.64
Total 569 100.00

Fuente: MINFIN, Manual de Clasificacion Presupuestaria.

34. Los ingresos y gastos se presentan de forma bruta en el presupuesto y la
Constitucion prohibe gastos confidenciales. La Constitucion establece la obligatoriedad y
unidad del presupuesto y de su estructura programatica, la necesidad de una ley que autorice a
los organismos, entidades descentralizadas y autonomas a tener presupuestos y fondos
privativos y (art. 237) la obligacién de enviar anualmente todos los presupuestos al Ejecutivo y al
Congreso para su conocimiento e integracion. Actualmente esa integracion no se produce de
todavia de forma completa.

35. A pesar de esta fragmentacion, es posible seguir de forma individual la ejecucién
presupuestaria por medio del sistema SIAF. El SIAF tiene tres médulos no integrados que
presentan las informaciones de ejecucion presupuestaria en tres categorias: administracién
central en el Sistema de Contabilidad Integrada (SICOIN); descentralizadas en el SICON-DES; y
municipalidades en el SICOIN-GL (gobiernos locales). Esos modulos son accesibles para consulta
publica en la pagina del MINFIN®. EI MINFIN est4 negociando un préstamo con el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) para desarrollar el SIAF 4 que tiene como uno de sus
objetivos la consolidacion de los presupuestos y los estados financieros. El Cuadro 2.3 presenta
por entidades los principales informes disponibles en cada categoria.

%5 SICOIN Administracién Central https://sicoin.minfin.gob.gt/sicoinweb/login/frmlogin.htm; SICOIN-DES
Descentralizadas https://sicoindes.minfin.gob.gt/sicoinweb/login/frmlogin.htm; SICOIN-GL Municipalidades
https://sicoingl.minfin.gob.gt/presentacion/login/frmLoginNuevo.aspx.
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Cuadro 2.3. Informes de Ejecucion Presupuestaria

Adm. Descentra Municipa

Inform . .
ormes Central lizadas  lidades

Ejecucion de Ingresos
Reportes X X X

Consulta del Presupuesto de Ingresos Consolidado X X X
Consulta del Presupuesto de Ingresos por Entidad X X X
Ejecucidn de Gastos
Modificaciones Presupuestarias X X X
Consulta del Presupuesto de Gastos por Entidad X X X
Consulta del Presupuesto de Gastos Consolidado X X X
Seguimiento Clasificador Tematico X X X
Programacion Cuatrimestral X X X
Reportes X X X
Informacidn Presupuesto Tematico
Clasificador Tematico por Ubicacion Geografica X
Clasificador Tematico Metas por Ubicacion Geografica X
Seguimiento Tematico Institucional X
Seguimiento Tematico Unidad Ejecutora X
Reportes para Ley de Acceso a la Informacidn Publica
Presupuesto de Ingresos y Egresos X X X
Modificaciones Internas y Externas al Presupuesto de Ingresos y Egresos X X X
Presupuesto de Recaudacién Tributaria X X X
Informacién Mensual de Ejecucidn Presupuestaria por Renglén X X X
Depdsitos Constituidos con Fondos Publicos X X X
Cuentas de Tesoreria Nacional en el Banco de Guatemala yBancos del Sistema X X X
Inventario de Bienes Muebles X X X
Transferencias Otorgadas con Fondos Publicos X X X
Fideicomisos Constituidos con Fondos Publicos X X X
Ventana de los Mil Dias X X X
Resultados Estratégicos de Gobierno X X X
Plan del Pacto Hambre Cero X X X
Presupuesto con Enfoque de Género X X X
Informes de Gestion y Rendicidon de Cuentas
Ejecucidn Financiera X X X
Ejecucidn Fisica X X X
Comparacién de Ejecucidn Financiera y Fisica X X X
Ejecucidn Financiera de los Recursos por Rubro de Ingreso X X X
Resultados Econdmicos y Financieros X X X
Andlisis yJustificaciones de las Principales Variaciones X X X

Fuente: MINFIN, SICOIN, Ley de Acceso a la Informacién.
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2.1.2 Pronosticos macroeconémicos (Bdsica)

36. La documentacion fiscal y presupuestaria ofrece un analisis basico de los
pronésticos macroeconémicos fundamentales a partir de los cuales se formula el
presupuesto. El analisis del presupuesto incluye los prondsticos para el afio en curso y como
referencia para los siguientes dos afios las principales variables macroeconémicas, tales como las
tasas de crecimiento del PIB nominal y real, la tasa de inflacion y el crecimiento de las
exportaciones FOB e importaciones FOB elaborados por el BANGUAT. La discusion del
presupuesto no incluye un analisis detallado de los supuestos en los que se apoyan los
prondsticos macroecondmicos y tampoco presenta escenarios macroecondmicos alternativos
que pudiesen ser relevantes para el caso de Guatemala®. Los pronésticos para el afio en curso y
los dos siguientes son elaborados y entregados por el BANGUAT al MINFIN en abril de cada afio
y el proyecto de presupuesto es enviado al Congreso para su aprobacion a comienzos de
septiembre. Durante este periodo los supuestos macroeconémicos permanecen inalterados. El
MINFIN argumenta que actualizarlos retrasaria la entrega del proyecto de presupuesto debido a
las numerosas instituciones involucradas, asi como por las multiples etapas que este proceso
demanda para su elaboracién.

37. Los pronésticos macroeconémicos de Guatemala utilizados en la elaboracion del
presupuesto a un ano y para los dos siguientes son revisados cada abril. Existen diferencias
entre lo pronosticado y lo efectivamente realizado (Cuadro 2.4), sin embargo, no existe
documentacién que concilie las proyecciones macroeconémicas del afio previo con los
resultados efectivos del afio en curso, ni tampoco que analice los factores que provocaron las
desviaciones de los prondsticos. Existe una comisién técnica integrada por representantes del
MINFIN y del BANGUAT que analiza, entre otros temas, las divergencias entre las proyecciones y
los resultados efectivos. Seria recomendable efectuar un ejercicio de conciliacién y analisis de las
desviaciones entre los prondsticos y los resultados efectivos que podria resultar Util para evitar
sesgos en los pronosticos .

26 . . . .

El BANGUAT reporta tres escenarios macroecondmicos que sirven de base para la elaboracion del
presupuesto; de estos tres escenarios el MINFIN toma en cuenta el escenario mas conservador a efectos de sus
estimaciones.

7 El MINFIN publica en julio de cada afio un documento donde detalla la ejecucién presupuestaria de las
finanzas publicas en la primera mitad del afio (Informe del Desemperio de la Politica Fiscal y Actividades del Primer
Semestre 2015; http://www.minfin.gob.gt/index.php/informe-de-medio-ano). El MINFIN también elabora un
reporte similar pero de caracter cuatrimestral que se puede acceder en
http://www.minfin.gob.gt/index.php/?option=com content&view=article&id=586&Itemid=358. E| BANGUAT
analiza cada trimestre la evolucion de las principales variables macroeconémicas como parte de su Informe de
Politica Monetaria disponible en (http://www.banguat.gob.gt/inc/main.asp?id=121516&aud=1&lang=1)
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Cuadro 2.4. Guatemala: Principales Supuestos Macroeconémicos
(Tasas de Crecimiento, Porcentaje)

Proyecto de Presupuesto - Ex-Ante

Resultados - Ex-Post

Indice de Indice de
PIB Precios PIB Precios Precios al PIB Precios PIB Precios Precios al
Corrientes Constantes Consumidor Corrientes Constantes Consumidor

2011 7.8 2.7 5.0 11.4 4.2 6.2
2012 7.7 3.1 4.5 6.4 3.0 3.8
2013 7.5 3.4 4.0 7.2 3.7 4.3
2012 8.4 3.7 5.6 6.4 3.0 3.8
2013 8.1 3.9 5.5 7.2 3.7 4.3
2014 8.2 4.0 6.0 7.5 4.2 3.4
2013 7.6 3.5 n.a. 7.2 3.7 4.3
2014 7.7 3.6 n.a. 7.5 4.2 3.4
2015 7.6 3.5 n.a. 7.5 4.0 2.4
2015 7.7 3.4 3.0 7.5 4.0 2.4
2016 7.5 3.4 3.0 n.a. n.a. n.a.
2017 7.7 3.5 3.0 n.a. n.a. n.a.
2011-15 7.9 3.3 4.5 8.1 3.7 4.2

Fuente: Programas Multianuales 2011-13, 2012-14, 2013-15y 2015-17, y FMI
* El proyecto de presupuesto para el afio 2014 no fue aprobado por el Congreso de la Republica.
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2.1.3 Marco presupuestario a mediano plazo (Basica)

38. El Marco Presupuestario de Mediano Plazo (MPMP) incluye proyecciones a
mediano plazo del ingreso, del gasto y de la deuda publica. Incluye el presupuesto aprobado
para el aflo anterior, el recomendado o propuesto para el afio en curso y una proyeccion de los
agregados presupuestarios (ingresos tributarios, ingresos no tributarios, gasto corriente, gasto
de capital, etc.) para los dos afios subsiguientes®. El MPMP incluye solamente a la administracion
central pero no al sector publico no financiero (SPNF) debido a la falta de agregacion de
informacién que se encuentra disponible. La consolidacion de las finanzas del sector publico
requeriria un significativo esfuerzo logistico, asi como, se arguye, cambios en el marco legal. Lo
primero se podria superar haciendo el cambio de una manera gradual. El MPMP es entregado
conjuntamente con el presupuesto al Congreso a comienzos de septiembre de cada afio. Las
modificaciones hechas por el Congreso al presupuesto del aiio siguiente no se ven reflejadas en
el MPMP de los dos afios subsiguientes. Seria recomendable que una vez el Congreso modifique
el presupuesto, estos cambios se incorporen en las proyecciones de los dos afios subsiguientes
para conservar la consistencia de los prondsticos, y asi, una vez modificado este MPMP, sirva de
base para el siguiente”.

39. Las proyecciones fiscales del MPMP siguen un proceso de estimacion al detalle. Las
proyecciones de los principales agregados fiscales son elaboradas siguiendo un proceso de
estimacién donde participan todos los organismos de la administracion central, y que va desde
los requerimientos de los insumos més bésicos hasta llegar a los principales agregados fiscales™.
Tal como requiere el MPMP, este proceso se repite para los dos afios siguientes™. A pesar de
este nivel de detalle en la formulacién del presupuesto, a nivel agregado, las principales variables
fiscales son sobre-estimadas (Cuadro 2.5). Por ejemplo, los ingresos fiscales en el periodo 2011-
2015 han sido en promedio sobreestimado en alrededor del 5 por ciento; sin embargo, el déficit
fiscal ha sido sobreestimado inclusive en una proporcién mayor. Esto ultimo ha sido posible
debido a que el gasto ha sido ajustado en una proporcién mayor a la caida de los ingresos. Dado

s gobierno empezé a desarrollar un marco fiscal a mediano plazo o un presupuesto multianual desde
mediados de los afios 2000. A partir del 2010 se introdujeron los topes de gasto para las diferentes entidades de
la administracién central. El marco presenta prondsticos de ingresos y gastos a dos afios sobre una base
comparable con el presupuesto.

? En la actualidad, cuando se tiene gue elaborar el MPMP, su elaboracidon empieza practicamente de cero. En la
elaboracion del presupuesto para el 2016, no se hizo ninguna referencia para lo proyectado para ese afio en el
MPMP del 2015. Esta falta de concatenacion entre MPMPs reduce la utilidad y relevancia de un ejercicio
multianual para el presupuesto.

30 . . . . . .
Por ejemplo, por cada campafia de vacunacion se determina el nimero de vacunas requeridos y los costos de
cada insumo necesario asociado con este proposito.

31 . . - - L
Los diferentes organismos de la administracién central emplean el SICOIN como la plataforma tecnoldgica que
registra los requerimientos de insumos, bienes y servicios en cada entidad.
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que la tasa de crecimiento del PIB nominal y real fueron subestimadas en 2011-15, la sobre-
estimacion de los ingresos tributarios se debié a una menor recaudacién en este periodo.>

32 E| ratio de ingresos tributarios con respecto al PIB se redujo del 10.9 por ciento en el 2011 al 10.2 por ciento en
2015. El gobierno implementé una reforma tributaria en 2012 pero gradualmente esta se revirtié por decisiones
judiciales de la Corte Constitucional con un impacto desfavorable sobre la recaudacion.
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Cuadro 2.5. Principales Variables Macroeconémicas del Presupuesto
(Millones de Quetzales, Porcentaje)

Ingresos Ingresos Ingresos Ingresos No Ingresos de Gasto Gasto de
Totales Corrientes Tributarios Tributarios Capital Gasto Total Corriente Capital Déficit Fiscal

* Presupuesto (Aprobado)

2011 42082 42055 38790 3265 27 52178 39462 12716 -10096
2012 47002 46971 43611 3360 31 57298 44592 12707 -10296
2013 54025 54015 50376 3639 11 64592 49698 14894 -10567
2015 58429 58409 54556 3854 20 68415 54495 13920 -9985
* Realizado
2011 43154 43141 40292 2849 13 53511 40092 13419 -10357
2012 45874 45855 42820 3035 19 55320 43881 11439 -9446
2013 49259 49250 46336 2915 9 58269 45555 12714 -9010
2015 52760 52734 49731 3003 26 59891 49257 10634 -7131

* Diferencia (como porcentaje de lo presupuestado)

2011 2.5 2.6 39 -12.8 -52.1 2.6 1.6 5.5 2.6
2012 -2.4 -2.4 -1.8 -9.7 -40.0 -3.5 -1.6 -10.0 -8.3
2013 -8.8 -8.8 -8.0 -19.9 -15.8 -9.8 -8.3 -14.6 -14.7
2015 -9.7 -9.7 -8.8 -22.1 29.7 -12.5 -9.6 -23.6 -28.6
Promedio
2011-15 -5.2 -5.2 -4.4 -16.4 -25.0 -6.4 -5.0 -11.1 -12.2

Fuente: Programas Multianuales 2011-13, 2012-14, 2013-15, 2015--17, y FMI.
* El proyecto de presupuesto para el afio 2014 no fue aprobado por el Congreso de la Republica.
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2.1.4 Proyectos de inversion (Basica)

40. El gobierno divulga parcialmente el valor de las obligaciones contraidas en el marco de
proyectos de inversién plurianuales, somete los principales proyectos a analisis de factibilidad
y establece que todos los proyectos principales deben contratarse mediante licitacion, pero
eso no ocurre de forma generalizada. Los proyectos financiados por los fideicomisos no estan
disponibles.

41. Para ser considerados en el presupuesto, y de acuerdo con lo establecido en el Decreto
Nudmero 101-97, Ley Organica del Presupuesto (Articulo 30) y su reglamento y las Normas del
Sistema Nacional de Inversién Piblica del aio, los proyectos de inversion tienen que estar
incluidos en el Sistema Nacional de Inversién Piblica (SNIP)33. Las entidades publicas de
inversion que ejecuten proyectos que generen o no capital fijo, con fondos regidos por la LOP,
incluyendo los fideicomisos y proyectos con fondos de cooperacién reembolsable y no
reembolsable, tienen la obligacién de registrar en el SNIP el documento e ingresarlo oficialmente a
la Secretaria de Planificacién y Programacion de la Presidencia (SEGEPLAN) para su evaluacion
correspondiente, asi como mantener actualizada la informacién en el Sistema de Informacién de
Inversion Publica (SINIP). El SICOIN solo permite pagar facturas de proyectos que estan registrados
en el SINIP.

42. Cada proyecto necesita un estudio de pre-factibilidad y factibilidad antes de tener
asegurados recursos presupuestarios, pero eso no ocurre de forma sistematica para el analisis
de costo-beneficio. Hay una norma detallada que define los estudios que deben ser preparados
para su inclusion en el SNIP: mercado, técnico, administrativo y legal, y financiero. La norma
establece que se debe preparar un analisis costo-beneficio y presentar indicadores como: Valor
Actual Neto (VAN) y Tasa Interna de Retorno (TIR) para proyectos productivos, pero eso no ocurre
de forma sistematica. Tampoco se actualizan siempre los montos en el sistema cuando ocurren
modificaciones contractuales de valores y volimenes de servicios™.

43. La ley de contrataciones exige que todas las grandes inversiones se sometan a proceso
de licitacién competitivo, sin embargo, en la practica hay mucha contratacién directa. Hasta
diciembre de 2014, el mecanismo de contratacion por excelencia en toda la administracién publica
ha sido la contratacion directa.

3 Ver http://sistemas.segeplan.gob.gt/snip

3 Por ejemplo, de los 495 proyectos en cartera del Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda de 2015,
habia 277 proyectos en ejecucién y ninguno tenia indicacién de su conclusion siendo la informacion sobre
pagamento muy limitada (datos verificados en el 7 de abril de 2015). http://sistemas.segeplan.gob.gt/snip
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C. Orden

2.2.1 Legislacion fiscal [\ [F{L[)]

44, El marco juridico define el calendario presupuestario, los principales requisitos sobre el
contenido de la propuesta presupuestaria y las facultades del Congreso para modificar la
propuesta de presupuesto del Ejecutivo. La Constitucién, la LOP y la Ley Presupuestaria Anual
definen los principales roles y responsabilidades del legislativo y del ejecutivo en la preparacion,
aprobacién, ejecucién, modificacion y rendicion de las cuentas del presupuesto. Compete al
Ejecutivo someter el Presupuesto General a la aprobacién del Congreso, y a este la aprobacion,
modificacion o no aprobacion del mismo.

45. El Ejecutivo debe presentar el proyecto de ley anual de presupuesto al Congreso 120
dias antes del inicio del aiio fiscal y el Congreso debe aprobarlo 30 dias antes del inicio del
afo fiscal. La Constitucién determina las fechas de presentacién y aprobacion del presupuesto en
su articulo 171 y define que el Congreso debe aprobar, modificar o rechazar el Presupuesto de
Ingresos y Egresos del Estado a mas tardar treinta dias antes de su entrada en vigor. En el caso de
que el presupuesto no se apruebe antes del inicio del afio fiscal, queda en vigor el presupuesto
vigente del afio anterior que podra ser ajustado o modificado por el Congreso. Esto ha ocurrido en
el afio 2014 cuando el Congreso no aprobé el presupuesto, y permanecio vigente el del afio anterior
con las modificaciones aprobadas por el congreso.

46. Todos los organismos del Estado deben rendir cuentas a la CGC dentro de los 90 dias
siguientes al cierre del afio fiscal que dispone de 60 dias mas para emitir el dictamen de
auditoria. Cabe al Congreso aprobar o rechazar las cuentas de cada entidad. Los plazos de
presentacion de cuentas y emisién de dictamen por la CGC han sido cumplidos en su mayor parte;
sin embargo, la aprobacién por el Congreso se ha retrasado en algunos casos en mas de tres afos.

2.2.2 Puntualidad de los documentos presupuestarios [[[\(«[iF{[:[)]

47. En los ejercicios 2015 y 2016, el presupuesto se presenté al poder legislativo antes de
los tres meses anteriores al inicio del ejercicio, se adopté antes del 30 de noviembre y se
publicé en el mes de diciembre. El Congreso no aprobd el proyecto de presupuesto del 2014
antes del 30 de noviembre. Asi, el presupuesto que rigio fue el mismo que el presupuesto del
gjercicio anterior, con las modificaciones hechas por el Congreso (Cuadro 2.6).
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Cuadro 2.6. Fechas de Envio y Aprobacion de los Presupuestos 2013-2016

Presupuesto

2013

2014

2015

2016

Fecha de envio de la
propuesta de presupuesto al
Congreso por el Ejecutivo

31 Agosto 2012

29 Agosto 2013

01 Septiembre
2015

31 agosto 2015

Fecha de publicacion del
presupuesto por el Congreso

23 Octubre 2012

Decreto
Numero 30-
2012

El Proyecto de
Presupuesto para
2014 no fue
aprobado por el
Congreso de la
Republica. Rigié el
del afio anterior.

4 Diciembre 2014

Decreto
NuUmero 22-2014

16 Diciembre 2015

Decreto
Numero 14-2015

Fuente: MINFIN

48. El Ciclo Presupuestario se estructura en las etapas de formulacién, discusion y
aprobacién, ejecucion y control. Cada etapa tiene bien definidas sus fechas y procedimientos® y
en general estan bien organizadas (Figura 2.1).

cuerdo &
programadati

septiembre.

Fuente: MINFIN.

Esta comprendida del 15 de julio al 2 de

1 forma continua durante e

P

Ciclo

Presupuestario

i compr

Figura 2.1. Ciclo Presupuestario en Guatemala

El ciclo presupuestario consta de cuatro etapas, siendo ellas:

presupuesto.
Ipuesto en vigencia de

2l
werior.

= smprendida del 2 de septiembre al
30 de noviembre.

diciembre.

adquisicisn d

idida del 1 de enero al 31 de

* Estas etapas son fijadas en el Art. 7 bis del decreto 101-97 de la Ley Orgénica del Presupuesto.

48 INTERNATIONAL MONETARY FUND




GUATEMALA

D. Orientacion de las Politicas

2.3.1 Objetivos de politica fiscal (L LIROITTN [ K 1o))

49, Los objetivos de politica fiscal no se anuncian explicitamente; ni existen reglas fiscales
numéricas con plazos verificables. Si bien el MPMP analiza los ingresos y gastos fiscales incluidos
en el presupuesto, este andlisis carece de un marco referencial que guie las decisiones de politica
fiscal en el mediano plazo. No existen en Guatemala, por ejemplo, objetivos fiscales numéricos o
una ley de responsabilidad fiscal (LRF) sobre la cual se establezcan objetivos en materia de politica
fiscal (por ejemplo, meta de recaudacion tributaria, techos de deuda, de déficit fiscal, de gasto).
Dada la inexistencia de un marco de referencia para el mediano plazo, resulta dificil identificar y
evaluar los objetivos de politica fiscal, asi como su cumplimiento. Sin embargo, como resultado de
los Acuerdos de Paz de 1997, se acordd adoptar una recaudacion tributaria no menor al 12 por
ciento del PIB y, con el correr del tiempo, se adoptd como regla implicita un déficit fiscal no mayor
al 2 por ciento del PIB. El primer criterio tuvo escaso cumplimiento™® (Figura 2.2), mientras que el
segundo criterio (Figura 2.3) ha sido cumplido en la mitad de los afios entre 1998 y 2015 y es un
criterio que las autoridades han tomado en los Gltimos afios®’.

50. Deberian ser objetivos prioritarios tanto preservar la estabilidad fiscal como al mismo
tiempo mejorar la recaudacién tributaria. El déficit fiscal entre 1998 y el 2015 promedio 2.1 por
ciento del PIB, un valor de por si moderado y bastante cercano al criterio del 2 por ciento del déficit
fiscal. La recaudacion tributaria en el mismo periodo promedié el 11.1 por ciento, por debajo del
criterio del 12 por ciento recomendado para la misma. Si bien el manejo de la politica fiscal ha
ajustado el gasto para mantener un déficit moderado, la recaudacion ha venido disminuyendo en
los ultimos afios (11.0, 10.8 y 10.2 por ciento del PIB en el 2013, 2014 y 2015, respectivamente). Aun
cuando no existen objetivos explicitos de politica fiscal en Guatemala, si existe, al parecer, una alta
valoracién por la sociedad de una politica fiscal disciplinada.

3% £ 2007 fue el Gnico afio entre 1998 y2015 en que la recaudacion tributaria de la administracion central excedi6 el
12 por ciento del PIB.

7 Los proyectos de presupuesto presentados al Congreso para el 2015 y el 2016 tenian un déficit fiscal propuesto
del 2 por ciento del PIB.
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Figura 2.2. Ingresos Tributarios Figura 2.3. Déficit Fiscal
(Porcentaje del PIB) (Porcentaje del PIB)
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Fuente: MINFIN

51. Guatemala se encuentra en el grupo de paises con mas baja recaudacion tributaria a
nivel mundial (Figura 2.4). Esta situacién limita las posibilidades de un gasto adecuado en servicios
esenciales como salud y educacién, que a su vez incentive un crecimiento con inclusién en el largo
plazo. En este contexto, tal vez la adopcion de una regla fiscal no es prioritaria en estos momentos,
pero los esfuerzos de la politica fiscal deberian concentrarse en cdbmo mejorar la recaudacién.

Figura 2.4. Presion Fiscal en Diversos Paises
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Fuente: Tax Capacity and Growth: Is There a Tipping Point,” Vitor Gaspar, Laura Jaramillo and Philippe Wingender;
FAD Seminar Series, December 9, 2015.
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2.3.2 Informacion sobre el desemperio (Bdsica)

52. La documentacion presupuestaria presenta las metas fijadas para las tareas que se
deben cumplir en cada ambito importante de las politicas del gobierno y los avances
logrados. A partir del ejercicio 2010, el proyecto de presupuesto de las instituciones del Gobierno
Central se presenta por programas incluyendo las metas por cada producto, y la documentacion
que lo acompana incluye una nota metodoldgica sobre la gestion por resultados. Todavia, no hay
una presentacion sistematizada de los avances logrados en cada uno de los programas.

53. La LOP desde su modificacion en noviembre 2013, extiende esa medida al conjunto del
sector publico. El articulo 4 de la LOP define que los Organismos del Estado que conforman el
sector publico deben elaborar y publicar anualmente en un sitio web de acceso libre, abierto y
gratuito, un informe de rendicion de cuentas del ejercicio fiscal precedente antes del final del primer
trimestre de cada afio, y que ese informe entre otros debe contener:

- Metas, indicadores, productos y resultados que midan el impacto de las politicas publicas;

- NUmero de beneficiarios, ubicacion y mecanismos de cumplimiento de las metas;

- Medidas de transparencia y calidad del gasto implementadas.

54. No se elabora un informe con base en la informacion sobre insumos, costos y metas de
cada uno de los proyectos y esa informacién no es comunicada al Congreso para la
aprobacion del presupuesto. Esta informacion es registrada por las unidades ejecutoras en el
Sistema Informatico de Gestién (SIGES) y transferida al SICOIN, el cual puede servir de base para la
toma de decision en el momento de definir el proyecto de presupuesto. La CGC y el Congreso
tienen un amplio acceso al sistema.

55. La arquitectura programatica con sus metas e indicadores fue adoptada con la vista en
una mejor articulacién entre planes y estrategias de desarrollo y estructura del gasto del
Gobierno, pero la falta de evaluacion de los indicadores limita el impacto de esa reforma. El
Plan Nacional de Desarrollo (PND), K'atun: Nuestra Guatemala 2032, definido con representantes de
varios sectores de la poblacion en el seno del Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural
(Conadur), enmarca en cinco ejes de trabajo™ el conjunto de los documentos de planificacion
institucionales, sectoriales, y de los varios niveles geogréaficos. Esos documentos y en especial la
Politica General de Gobierno (PGG)* de reciente creacion deben servir de base en la definicién de
las metas de los presupuestos.

38 Guatemala urbana y rural; Bienestar para la gente; Riqueza para todas y todos; Recursos naturales hoy y para el
futuro; El Estado como garante de los derechos humanos y conductor del desarrollo’

%% a PGG 2016-2020 que define 27 metas a alcanzar en el 2019 y sus indicadores es el plan de accién del nuevo
Gobierno y ha sido aprobado por el CONADUR con respecto a su alineamiento con el PND.
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2.3.3 Participacion de la poblacién (Basica)

56. Desde el ejercicio 2011, el gobierno publica un Presupuesto Ciudadano®. Este informe
tiene como finalidad proporcionar una descripcion accesible del desempefio y el prondstico
econdmico y fiscal reciente®, asi como una explicacion detallada de las repercusiones del
presupuesto sobre un ciudadano tipico. Ese informe se elabora y publica en linea después de la
aprobacion del presupuesto por el Congreso®. Entre los ejercicios 2011 y 2014 también se solia
traducir a cuatro idiomas mayas y al inglés y se difundia en formato papel, entre otros, mediante el
programa de cultura fiscal del MINFIN.

57. No hay una instancia formal para que los ciudadanos tengan la posibilidad de
expresarse sobre el proyecto de presupuesto del Gobierno Central, sin embargo, hay algun
espacio para discutir los proyectos prioritarios a nivel local. En el marco del proceso de
preparacion del presupuesto, el MINFIN suele proveer informacién a diferentes sectores sociales de
modo informal. La concertacion con esos sectores se realiza en el marco de la definicion de los
planes de inversién canalizados mediante el Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural
(CONADUR). A nivel nacional, integrantes de esos sectores (representantes de las comunidades
indigenas y garifuna, del sector cooperativo, de las organizaciones campesinas, organizaciones de
trabajadores, gremios, organizaciones no gubernamentales, organizaciones de mujeres, y otros)
participan del CONADUR® el cual analiza y propone modificaciones a las propuestas de pre
inversion e inversion para el afio siguiente y como tal a la definicion del Listado Geogréfico de
Obras. A nivel regional y departamental esos sectores también estan representados. En la fase de
examen del presupuesto por el Congreso, la Comision de Finanzas Publicas y Moneda puede pedir
opiniones de los sectores sociales, pero no es sistematico ni tiene poder decisorio.

E. Credibilidad

2.4.1 Evaluacion independiente [(i [T IS0 TN :{: 111d¢))

58. No hay en Guatemala una entidad independiente que evalie la credibilidad del
prondstico econémico y fiscal del gobierno. Un consejo fiscal es un organismo permanente con
un mandato legal o ejecutivo para evaluar publicamente y de forma independiente las politicas
fiscales, los planes y el desempefio del gobierno con los objetivos establecidos. Estos consejos en
general tienden a proporcionar un andlisis transparente e independiente de las finanzas publicas
que puede reducir el sesgo de las previsiones macro-fiscales y de los costes estimados de las

40 http://www.minfin.gob.gt/index.php/presupuesto-ciudadano

* Ese documento nacié de un requerimiento del International Budget Partnership el cual recalca en su Ultima
encuesta (2015) que desde 2012, el gobierno de Guatemala ha disminuido la disponibilidad de informacién no
publicando el Presupuesto ciudadano de manera oportuna y solo en lengua espafiola.

2 para el jercicio fiscal 2016 se publicé a principios de abril. En afios anteriores se ha retrasado y publicado incluso
en el segundo semestre del aflo en curso de ejecucion.

* Articulo 5 de la ley de Consejos de Desarrollo (Decreto 11-2002).
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politicas, mejorar la responsabilidad de los tomadores de decisiones y aumentar la conciencia
publica de los beneficios de una politica fiscal sélida (Recuadro 2.1).

59. La Junta Monetaria (JM) es una institucion creada por la Constituciéon para determinar
la politica monetaria, cambiaria y crediticia y ha tenido un rol importante en la coordinacién
entre las politicas fiscal y monetaria. A pesar de no tener las caracteristicas basicas de un consejo
fiscal independiente, la JM ha tenido un rol importante en relacion al asesoramiento del Gobierno
en términos de politicas financieras. La JM estd compuesta por el Presidente del Banco de
Guatemala (BANGUAT), que la preside, los ministros de finanzas publicas, de economia y de
agricultura, un miembro del Congreso de la Republica, un miembro de las asociaciones
empresariales, un miembro de los bancos privados nacionales, y un miembro de la USAC. Destaca la
publicacion de Resoluciones de la JM, de informes de Evaluacion de la Politica Monetaria, Cambiaria
y Crediticia y de informes trimestrales de Politica Monetaria*.

Recuadro 2.1. Experiencia Internacional de Consejos Fiscales

En aios recientes ha habido una tendencia de creacién de Consejos Fiscales Independientes
en diversos paises. Las funciones mas usuales de este tipo de Consejo Fiscal son evaluacion de
prondsticos, costeo de politicas publicas, y preparacién de proyecciones fiscales. Los tamafios de
los Consejos son variables y dependen en general de las responsabilidades especificadas. Algunas
de las caracteristicas que poseen los Consejos Fiscales independientes son: responsabilidades
definidas en ley o reglamento, duracién del mandato de los miembros, independencia para
preparar y publicar informes y comunicarse con la prensa, tener presupuesto adecuado y
remuneracién de los miembros compatible con funciones publicas de semejante responsabilidad,
y libertad para definir su agenda de trabajo. La Figura 2.5 presenta las responsabilidades y
dimensiones de algunos Consejos Fiscales.

4 ver https://www.banguat.gob.gt/inc/main.asp?id=121516&aud=1&lang=1
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Figura 2.5. Tipos de Consejo Fiscales por Pais y Niimero de Profesionales
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Fuente: IMF Working Paper 14/58 “Strengthening Post-Crisis Fiscal Credibility: Fiscal Councils on the Rise—A
New Dataset”.

2.4.2 Presupuesto suplementario (Buena)

60. Se requiere un presupuesto suplementario antes de modificar significativamente el
gasto total presupuestado (tanto en el caso de incremento como de disminucién). La ley
presupuestaria puede crear excepciones. Recientemente se excepciond de ese requerimiento el
aumento de los recursos disponibles provenientes de donaciones o resultado de extinciones de
dominio por un monto inferior a Q700 millones al afio.

61. El Congreso tiene que adoptar un presupuesto suplementario antes de que se ejecuten
recursos adicionales. Cuando los recursos adicionales proceden de un nuevo préstamo, el decreto
que autoriza ese préstamo suele definir qué rubros de gasto se beneficiardn de ese financiamiento.
Si el aumento de recursos proviene de un aumento de los ingresos por recaudacion, se elabora un
decreto definiendo qué partidas se beneficiaran de esa recaudacion adicional. Desde enero 2013
s6lo hubo dos decretos de modificacion® a la ley de presupuesto por parte del Congreso, ambos en
2014.

62. La LOP define las reglas de transferencias y modificaciones presupuestarias que no
impactan el gasto total presupuestado y por tanto pueden ser realizados directamente por el

45 N e
Una ampliacién en enero y una modificacién en febrero.
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Ejecutivo. Para esas transferencias se emiten acuerdos gubernativos, acuerdo del MINFIN o
acuerdos ministeriales segun los casos (véase articulo 32 de la LOP) y no estan sujetas a acuerdo del
Congreso. Sin embargo, la DTP tiene que informar mensualmente al Congreso de las modificaciones
gue se han realizado. El SICOIN proporciona informacion publica sobre el presupuesto inicial y
modificado por entidad y partida presupuestaria.

2.4.3 Conciliacioén de los pronésticos [(i [T XN eJI-N: 1. 1I{d7)]

63. El MPMP no analiza las diferencias que se producen entre los sucesivos pronésticos
fiscales a mediano plazo. El MPMP no compara sus prondsticos fiscales agregados de los Ultimos
afos con los ultimos prondsticos o alternativamente con los resultados efectivamente producidos, y
por lo tanto no ofrece razones que justifiquen las diferencias entre estos prondsticos, aun cuando en
algunos casos se trate de diferencias significativas a las partidas tanto de ingreso como de gasto.*
La incorporacion de cuadros de conciliacion que desglosen el impacto relativo de los distintos
factores que justifican las revisiones ayudaria a aumentar la credibilidad de los prondsticos oficiales.

F. Recomendaciones y Conclusiones

64. El Cuadro 2.7 resume la evaluacién de las practicas en Guatemala en relacion al Pilar 2
“Prondsticos y Presupuestos Fiscales” del Codigo de Transparencia Fiscal. La situacion es avanzada
en relacion con la puntualidad de los documentos presupuestarios y la legislacién fiscal. Seria
importante avanzar en la consolidacién de los presupuestos y su aprobacién conjunta por el
Congreso, la definicion de los objetivos fiscales de mediano plazo, la integracidn de los sistemas
presupuestarios, financieros y contables, y la reconciliacion y andlisis de las deviaciones de los
prondsticos fiscales. Las recomendaciones siguientes se centran en esas prioridades.

e 3- Preparar un presupuesto consolidado del Gobierno Central (administracion central,
entidades descentralizadas y autonomas) para su aprobacion por el Congreso (Direccidn
Técnica del Presupuesto).

e 4- Efectuar un ejercicio de conciliacion y analisis de las desviaciones entre los prondsticos y
los resultados efectivos. (Direccion de Analisis y Politica Fiscal y Banco de Guatemala).

e 5- Explicitar los objetivos de politica fiscal de mediano plazo (DAFP).

e 6- Integrar mejor los sistemas de informacion presupuestaria, aumentar el realismo de los
costos de los proyectos y actividades, y mejorar la definicion de metas en la planificacion
(SICQIN, SNIP, SIGES, Direccion Técnica de Presupuesto, Direccién de Contabilidad del
Estado y SEGEPLAN)

46 . . . . . . s -
Por ejemplo, en 2015, los ingresos tributarios fueron casi un 9 por ciento inferior a lo inicialmente proyectado,
mientras que los gastos corrientes fueron casi un 10 por ciento menor a lo inicialmente proyectado.
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Cuadro 2.7. Sumario de la Evaluacion de las Practicas de los Pronésticos y Presupuestos Fiscales

Principio Evaluacion Relevancia Rec
Exhaustividad
Menos Que Basica: El Congreso Alta: La cobertura
solo aprueba el presupuesto de 19  presupuestaria es muy baja,
Unidad de las 159 entidades que compone pero hay informacién
211 Presupuestaria el gobierno central. disponible que permitiria una
cobertura mas amplia.
Basica: La documentacion Alta: Pronosticos de mediano
presupuestaria analiza de forma plazo que cubran todod los
basica los pronésticos principales indicaores
Pronésticos macroeconoémicos a partir de los macroeconomicos anadiria
2.1.2 | Macroeconémicos que se formula el presupuesto valor a las analisis fiscales.
para el afio en curso y los dos
siguientes.
Basica: El MPMP incluye Media: Seria ventajosa la
Marco proyecciones sobre ingreso gasto | explicitacion de metas fiscales
2.1.3 | Presupuestario de y deuda publica. para el mediano plazo para 5
Mediano Plazo dar mayor certidumbre a la
politica fiscal.
Basica: La divulgacion y analisis de | Media: Todos los principales
los proyectos de inversion proyectos de inversion
Proyectos de plurianual no se realiza de forma deberian tener un andlisis de 6
2.1.4 Inversion completa. costo beneficio y ser
contratados por licitacion
competitiva.
Orden
Avanzada: El marco normativo
define el calendario, contenido,
facultades del Congreso para
I — modificar la propuesta de Baja: La legislacion fiscal tiene
2.21 Legislacion Fiscal L X ) _
presupuesto del ejecutivo, asi los elementos basicos.
como la obligacién de rendicion
de cuentas.
Avanzada: El presupuesto se
. resenta al Congreso al menos
Puntualidad de los r:res meses antegs del inicio del Baja: El presupuesto se
2.2.2 Documentos ejercicio, estando bien definidas presenta y aprueba con
Presupuestarios las distintas etapas del ciclo. puntualidad.
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Principio Evaluacién Relevancia Rec
Orientacion de las Politicas
os 0
Objetivos de o8 ° PTECITE olitica fiscal la de 6n de 5
2.3.1 Politica Fiscal ; y bjetivo ales de mediano
Basica: : La documentacion
presupuestaria incluye para todo Media: La evaluacion de los
232 Informacion sobre | el sector publico las metas fijadas | resultados de los principales 6
o el Desempeiio por las politicas publicas, si bien programas deberia ser
no se realiza una evaluacion introducida.
sistematica de los logros.
Basica: Se publica un Presupuesto
Ciudadano con informacion
Participacion de la acce5|bl€ s?bre %I desempefio y Baja: La participacion podria
233 .. los pronésticos fiscales, pero no )
Poblacion Cs el . ser ampliada.
esta institucionalizada esta
participacion en la discusion del
proyecto de presupuestos.
Credibilidad
Menos Que Basica: Baja: Las deviaciones de
Evaluacién pronésticos no son
24.1 Independiente significativos.
Buena: Las modificaciones Baja: No es muy frecuente el
Presupuesto significativas de gastos o ingresos uso de presupuestos
2.4.2 Suplementario requieren la aprobacién por el suplementarios.
P Congreso de un presupuesto
suplementario.
Menos Que Basica: Baja: Un analisis de las
Conciliacién de deviaciones de los
2.4.3 Pronésticos prondsticos puede contribuir
para la calidad de las
proyecciones.
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I ANALISIS Y GESTION DE LOS RIESGOS FISCALES

Cuadro 3.1. Informes de Riesgos Fiscales

Informe

Area Responsable

Contenido

Anélisis de Sostenibilidad de la
Deuda

MINFIN - DAPF

Sostenibilidad de la deuda

Analisis de Sostenibilidad de la | MINFIN — DCP Sostenibilidad de la deuda,

Deuda shocks macroeconémicos y
externos (no publicado)

Analisis de Sostenibilidad de la | BANGUAT Sostenibilidad de la deuda,

Deuda riesgos macroeconémicos (no
publicado)

Estrategia para Sostenibilidad | MINFIN — DCP Sostenibilidad de la deuda,

de la Deuda gestién de riesgo (no
publicado)

Reporte de Operaciones de MINFIN - DCP Deuda, garantias

Crédito Publico y deuda
garantizada

Reporte de Situacion de la
Deuda Municipal

MINFIN — DAAFIM

Deuda municipal

Proyecciones actuariales IGSS Ingresos y gastos sobre

Seguridad Social jubilaciones y cobertura de
salud

Reporte sobre el Fondo para BANGUAT Prevision para garantias de los

la proteccion del Ahorro dep0ositos bancarios

Boletin de Estadistica del SIB Informacién sobre activos,

Sistema Financiero

pasivos, patrimonio de las
instituciones financieras

B. Divulgacion y Analisis de Riesgos
3.1.1 Riesgos macroeconémicos [(i [T X e JI-H 1. 1I1d¢)]

65. El Marco Presupuestario de Medio Plazo (MPMP) anual no presenta un analisis de
sensibilidad de los pronésticos fiscales a los supuestos macroeconémicos y tampoco un
analisis sobre las hipotesis fiscales y macroeconémicas alternativas. Un andlisis fiscal completo
requiere que sea acompainado por un analisis de sensibilidad de sus prondsticos a sus supuestos
macroeconomicos para poder aproximar un balance de riesgos relevante. Del mismo modo, es
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necesario un analisis complementario sobre hipdtesis alternativas que investiguen los potenciales
resultados bajo diferentes supuestos™’.

66. Los ingresos tributarios muestran una volatilidad mayor a la de sus principales
supuestos subyacentes, lo cual afecta al balance de riesgos fiscales. La variacién de los ingresos
tributarios ha sido mayor que la de sus dos principales supuestos de elaboracién (la tasa de
crecimiento del PIB nominal y la tasa de inflacion. Cuadro 3.2).* Esto sugiere que los ingresos
tributarios estan sujetos a una significativa volatilidad descontando la volatilidad de sus principales
supuestos subyacentes. Esta volatilidad es aun mayor si hacemos las comparaciones de las variables
en cuestion en términos reales.

Cuadro 3.2. Indicadores de Volatilidad de los Ingresos Tributarios y de sus
Principales Supuestos Macroecondmicos

(1998-2015, Porcentaje)

Desviacion  Coeficiente

Promedio Estandar  de Variacion
Tasa de Crecimiento del PIB Nominal 9.4 2.7 28.7
Tasa de Inflacion 5.9 2.4 40.8
Tasa de Crecimiento de los Ingresos Tributarios Nominales 9.4 6.4 67.4
Tasa de Crecimiento del PIB Real 3.5 1.3 35.7
Tasa de Crecimiento de los Ingresos Tributarios Reales 33 5.5 163.5

Elaboracién: FMI

67. Mientras que esta volatilidad tuvo un impacto favorable sobre los ingresos tributarios
hasta el 2007, a partir de entonces dicho impacto ha sido desfavorable. La elasticidad de los
ingresos tributarios con respecto al PIB nominal fue del 1.2 entre 1998 y 2007, y esta se redujo a la
mitad, el 0.6, entre 2008 y 2015 (Figura 3.1). Como resultado, el ratio de ingresos tributarios con
respecto al PIB nominal se redujo del 11.4 por ciento entre los afios 1998 a 2007, al 10.7 por ciento
entre los afios 2008 y 2015. Claramente, factores exdgenos a los principales supuestos usados en la
elaboracion del presupuesto han venido impactando de manera desfavorable en los Ultimos afios

47 . . . . , . .

Por ejemplo, un escenario base podria corresponder al precio actual del petréleo, mientras que dos escenarios
alternativos considerarian, un incremento y una reduccién de la misma magnitud. Dada la relevancia del componente
externo en el saldo de deuda publica, otros escenarios podrian considerar diferentes niveles para el tipo de cambio.

“® La tasa de crecimiento del PIB nominal entre los afios 1998 y 2015 ascendié al 9.4 por ciento, mientras que su
desviacion estandar fue del 2.7 por ciento. Por lo tanto, su coeficiente de variacién (el ratio de la desviacion estandar
con respecto a la media) ascendio al 28.7 por ciento, mientras que similar indicador para la tasa de inflacion fue del
40.8 por ciento. El coeficiente de variacion de los ingresos tributarios nominales durante el mismo periodo que las
dos variables anteriores fue del 67.4 por ciento.
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(Figura 2.2) y han colocado a Guatemala en el grupo de paises, a nivel mundial, con la mas baja
recaudacion tributaria (Figura 2.4).*° Tal como se comenta en la seccién 2.1.3, los ingresos fiscales
estimados por los MPMP 2011-15 han sobreestimado los ingresos tributarios realizados en
aproximadamente un 5 por ciento (Cuadro 2.5).

Figura 3.1. Elasticidad de los Ingresos Tributarios con respecto al PIB Nominal

op oS H do S B T S R TN
R S S S GRS R s S
-1.0
-1.5

Elasticidacd — =——1995-2007 2008-2015
Fuente: FML.

3.1.2 Riesgos fiscales especificos [([Zi [ XX VN T KI1de))

68. Los principales riesgos especificos estan relacionados con el marco legal, la corrupcion
y las demandas judiciales. A pesar de ser conocidos y ampliamente discutidos los impactos
recurrentes de estos problemas, auin no se ha producido una evaluacién de sus impactos fiscales.

Marco Legal

69. La Constitucién especifica muy en detalle las reglas de organizacién del presupuesto.
Hay por lo menos 32 articulos de la Constitucion que definen normas presupuestarias y de finanzas
publicas. Esta situacidon no es usual en la mayor parte de los paises y complica innecesariamente la
implementacion de la politica fiscal, presupuestaria y contable. Ademas, reduce mucho la flexibilidad
para el manejo de las finanzas publicas y hace depender la discusion de las decisiones de la Corte
de Constitucionalidad. Diversas reformas tributarias fueran rechazadas por la Corte de

* Véase nota a pie de pagina #35 en la seccion 2.1.3.
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Constitucionalidad, dificultando, por ejemplo, el incremento de la recaudacién necesario para
implementar politicas sociales y econémicas esenciales.

70. La Constitucién y otras leyes asignan una significativa cantidad de recursos minimos
del presupuesto de ingresos ordinarios a politicas ptblicas e instituciones especificas. Ejemplos
de estas asignaciones son: el 3 por ciento para promocién de educacion fisica y deporte, el 5 por
ciento a la USAC, el 2 por ciento a la Corte Suprema de Justicia, y el 10 por ciento a las
municipalidades. Las leyes especificas también pueden asignar recursos para las entidades
descentralizadas y autonomas. A pesar de la loable intencién de proteger ciertos sectores, en la
practica esto tiende a generar distorsiones en la medida en que la asignacién a esos sectores esta
sujeta no a sus necesidades especificas y a la capacidad del presupuesto para financiarlo, sino a un
parametro fijo en el tiempo.

71. Hay muchas disposiciones contradictorias que generan conflictos de interpretacion e
impiden una gestién financiera eficaz. Por un lado, la Constitucion establece reglas obligatorias
sobre la preparaciéon y aprobacién del presupuesto, pero por otro excepciona de ellas a ciertas
entidades, como es el caso de la autonomia de las entidades auténomas y descentralizadas y la
Universidad de San Carlos de Guatemala (art. 134) que no estan obligadas a la aprobacién de sus
presupuestos por el Congreso. Estas excepciones generan un incentivo en el sentido de crear leyes
que conceden amplia autonomia, pero que al mismo tiempo suponen la pérdida de capacidad del
Congreso y del Ejecutivo para definir las prioridades de las politicas publicas y el manejo de los
recursos publicos. Como consecuencia, los diversos presupuestos son aprobados y gestionados por
diversas instancias dificultando una visién amplia y comprensible de todas las finanzas publicas. Lo
ideal seria eliminar todas las excepciones.

Corrupcion

72. Ha habido una honda preocupacion de las autoridades y de la sociedad guatemalteca
en combatir la corrupcion adoptandose acciones entre las cuales se incluye la mejora de la
transparencia fiscal. En la Politica General de Gobierno para 2016-2019 se definié tolerancia cero a
la corrupcion con metas especificas para aumentar la efectividad del buen gobierno y mejorar la
posicion del pais en relacion a la percepcion de corrupcion®. La experiencia internacional demuestra
que existe una buena correlacion entre transparencia fiscal y combate a la corrupcién en la medida
en que la transparencia pone al descubierto los actos de las entidades publicas y expande la
capacidad de la poblaciéon para conocer y controlar como se recaudan y se gastan los recursos
publicos.

73. Medidas de fortalecimiento legal e institucional han sido definidas recientemente. En
2015 fueron definidos, entre otros, los siguientes compromisos en el Segundo Plan de Accién
Nacional de Gobierno Abierto 2014-2016:

*% Ver normas SNIP 2017 http://sistemas.segeplan.gob.gt/snip.
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o Implementar la legislacion complementaria para garantizar el derecho de acceso a la
informacién publica

e Cumplir el nuevo Codigo y Manual de Transparencia Fiscal del Fondo Monetario Internacional
e Publicar todos los documentos relacionados con el presupuesto

e Abrir e institucionalizar espacios de participacion ciudadana en el proceso de formulacion
presupuestaria

o Reformar el Sistema de Contabilidad Integrada —SICOIN
e Reformar el Portal de Gobierno Locales —Portal GL
o Integrary vincular los sistemas y subsistemas relacionados con la administracién financiera

e Cumplir el Estandar del Foro Global de Transparencia Tributaria de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos -OCDE

e Publicar las metas de recaudacion tributaria y el plan anual de recaudacién, control y
fiscalizacion

e Dar transparencia a las exenciones y exoneraciones de impuestos

e Regular y hacer transparentes las compras directas y los supuestos de excepcion en las
adquisiciones del Estado

e Fortalecer la generacidn de precios de referencia para las adquisiciones en la modalidad de
contrato abierto

e Fortalecer las unidades o dependencias responsables de realizar la planificacion de las
adquisiciones publicas y las unidades de auditoria interna

e Actualizar los portales de Internet de Fideicomisos, Organizaciones No Gubernamentales y
Transferencias Presupuestarias.

74. La reciente modificacion de la ley de contrataciones del Estado puede contribuir
significativamente a la disminucion de los costos y de la corrupcién. La experiencia
internacional muestra que la adopcion de métodos de compras electrénicas, subastas inversas,
amplia competencia entre proveedores, y uso de precios de referencia contribuye directamente a la
reduccién de precios (Recuadro 3.1).
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Recuadro 3.1. Experiencia Internacional en Contratacion Publica

En América Latina, los dos métodos de compras y contrataciones mas destacados son los
“convenios marco” y las “subastas inversas”. La expresion “convenio marco” es un término general
para los convenios con uno o mas proveedores, seleccionados mediante licitacién publica, que
establecen términos y condiciones estandarizados conforme a los cuales pueden efectuarse
compras especificas durante la vigencia del convenio. Se emplean para productos, obras o
servicios para los cuales se requiere establecer especificaciones y precios de forma repetitiva.

En Brasil, en cambio, el método principal de compra consiste en subastas inversas electrénicas
gue se concretan dentro de ocho dias habiles. Este método, adoptado en 2000, es un proceso de
“vender a la inversa”, en el sentido de que es la entidad compradora la que controla el evento.
Una vez que la entidad ha publicado su intencién de comprar un determinado bien o servicio en
el portal electrénico de compras y contrataciones, se permite a los proveedores interesados y
calificados presentar ofertas, y volver a presentarlas, de forma virtual, realizando sucesivamente
propuestas de menor precio o mejor oferta. Las principales ventajas consisten en aumentar la
competencia entre los proveedores, bajar los precios y reducir los tiempos del ciclo de
contratacion. Las subastas inversas electronicas también elevan el grado de objetividad y de
igualdad de acceso a la informacion en el curso de las licitaciones, dado que el sistema ofrece un
Unico canal de informacién y comunicacién durante la licitacién. Asimismo, la adjudicacion de
contratos se procesa automaticamente, garantizdndose una estricta neutralidad.

El sistema de compra y contratacién electrénica de Chile es uno de los mas avanzados de América
Latina. A pesar de las dificultades iniciales resultantes de la falta de participacion por parte de los
organismos contratantes y los proveedores, el sitio ahora facilita la realizacion de transacciones
por un monto superior a US$9.500 millones al afio, equivalente a aproximadamente el 3,5 por
ciento del PIB de Chile. A través del sistema, mas de 850 entidades estatales —desde
municipalidades hasta hospitales y universidades—conducen transacciones con mas de 100.000
empresas.

Paraguay adopté el empleo de subastas inversas electronicas en 2008 con el apoyo del BID.
Desde la primera compra efectuada mediante el sistema de subastas inversas el valor absoluto de
compras y contrataciones publicas ha aumentado significativamente, llegando a cerca de
US$2.000 millones en el 2011, aproximadamente un 34,3 por ciento del gasto publico total. De
ese monto, cerca del 18,6 por ciento corresponde a bienes y servicios adquiridos mediante
subastas inversas electronicas. En términos de categorias, las principales compras
correspondieron a combustibles y lubricantes (29 por ciento), construccién (15 por ciento) y
equipo médico (14 por ciento). En 2011, el Gobierno estimé que esas subastas redujeron los
precios finales un 19 por ciento en comparacion con las ofertas iniciales, y un 12 por ciento en
comparacion con el monto inicialmente estimado en el llamado a licitacion.

Fuente: Carlos Pimenta y Mario Pessoa, editores, 2015. Gestion financiera publica en América Latina: la clave de la

eficiencia y la transparencia. En https://publications.iadb.org/handle/11319/7123?|ocale-attribute=es&
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Demandas Judiciales

75. No existe una consolidacion sobre los posibles impactos financieros de las acciones
judiciales en contra del Estado. Solo el nimero de acciones laborales a cargo de la Procuraduria
General de la Nacién sobrepasa los 2,500 casos, no existiendo, sin embargo, una estimacién de
cuanto pueden alcanzar las indemnizaciones. Hay también procesos de naturaleza tributaria,
contractual, e inclusive demandas internacionales, que pueden representar montos expresivos que
impactarian las finanzas publicas. En los Ultimos afios el monto pagado ha alcanzado un promedio
anual menor que el 0.02 por ciento del PIB (Cuadro 3.3). La Direccion de Contabilidad del Estado no
registra como un pasivo las demandas judiciales ya perdidas, pero ain no pagadas.

Cuadro 3.3. Ejecucion Presupuestaria de las Sentencias Judiciales Pagadas
(en miles de quetzales)

Entidad 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Presidencia de la Republica 96
Ministerio de Relaciones Exteriores 395 28 60 1,119
Ministerio de Gobernacién 1,729 2,953 4,759 3,689 5,930 6,807
Ministerio de la Defensa Nacional 15
Ministerio de Finanzas Publicas 21 177 1,255 869 870
Ministerio de Educacion 1,124 373 573 5131 1,844 4,052
Ministerio de Salud Publica y Asistencia
Social 1,779 2,149 829 7,926 2,192 15,037
Ministerio de Trabajo y Prevision Social 1,731 1,086 1,947 69 706 1,648
Ministerio de Economia 864 64 303 709
Min. Agricultura, Ganaderia y Alimentacién 17 139 2,507 297 2,537 3,406
Min. Comunicaciones, Infraestructura y
Vivienda 825 2,124 13,164 61,858 21,441 4,286
Ministerio de Energia y Minas 2,868 104 116 136 51
Ministerio de Cultura y Deportes 324 850 1,062 717 2,354 1,542
Secretarias y Otras Dependencias del
Ejecutivo 51,060 54,808 31,536 8,042 4,829 9,997
Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales 776 3,241
Obligaciones del Estado a Cargo del Tesoro 1,706
Ministerio de Desarrollo Social 28 151
Procuraduria General de la Nacion 3 1,155 61 341 913 862

TOTAL 61,880 68,242 56,800 89,511 44,866 53,881
En porcentaje del PIB 0.02 0.02 0.01 0.02 0.01 0.01

Fuente: MINFIN
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3.1.3 Analisis de sostenibilidad fiscal a largo plazo [(ig[1 XX TN 1 1I1d:))

76. Los estudios sobre la sostenibilidad fiscal abarcan solamente el medio plazo, y no se
publican regularmente. La DAPF y el BANGUAT elaboran peridédicamente un Analisis de
Sostenibilidad de Deuda (ASD) de medio plazo. En algunos casos esta informacion no es actualizada
y puesta periddicamente a disposicién del publico, y en otros no se hace publica. En 2012, el
MINFIN elaboré y publicé un ASD que presentaba proyecciones de la relacion deuda/PIB para siete
periodos, incluyendo escenarios derivados de supuestos alternativos para el déficit primario (Figura
3.2). Asimismo, en 2013, fue publicado el documento del Marco Fiscal de Medio Plazo, que contiene
un analisis de sostenibilidad y riesgos del endeudamiento para el periodo 2013-2016, e incluye
informacién sobre el servicio de la deuda publica hasta 2043°". Méas recientemente, en el marco de
la estrategia de gestion de sostenibilidad de la deuda externa, el MINFIN ha preparado en 2015 un
ASD con horizonte a 2020, algunos de cuyos resultados se presentan en el Cuadro 3.4, pero este
documento no es publicado®. Este tipo de analisis también son desarrollados por el BANGUAT, que
prepara regularmente un ASD de medio plazo para uso institucional interno, con proyecciones para
5 aflos. A pesar de estos avances, la informacion analitica sobre la sostenibilidad fiscal presenta
limitaciones, pues por una parte no alcanza al largo plazo, y por otra incorpora una informacién
parcial del endeudamiento publico al considerar solamente deuda de la administracion central y
deuda garantizada.

Figura 3.2. Resultados del Analisis de Sostenibilidad de Deuda publicado en 2012
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>! Actualmente la DAPF trabaja en el desarrollo de un modelo de programacion financiera.

>? Este andlisis se realizo empleando la metodologia provista por el FML Ademas de la estimacién de un escenario
base, el analisis contiene escenarios que simulan los efectos en la ratio deuda publica/PIB de shocks en el crecimiento
del PIB, en el balance primario, en la tasa de interés y en el tipo de cambio. En estos cuatro casos, los impactos sobre
la situacion de sostenibilidad de la deuda son moderados.
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Fuente: MINFIN. Anlisis de Sostenibilidad de Deuda. 2012.Chart goes here
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Deuda e indicadores economicos - Escenario base

Observado Proyecciones
2004-12  2013-14 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Deuda publica bruta 22.5 24.8 25.3 25.9 26.4 271 28.1 28.9
Mecesidades de financiamiento 34 3.1 3.6 4.1 3.4 3.7 3.9 4
Deuda publica (porcentaje del PIB potencial) 225 24.7 256 263 269 276 286 294
Crecimiento del PIB real (porcentajes) 3.5 3.7 3 3.7 3.6 3.5 3.4 3.4
Inflacién (Deflactor del PIB, en porcentajes) 5.8 3.4 3.6 4.0 1.0 4.0 4.0 4.0
Crecimiento del PIB nominal (porcentajes) 9.6 7.2 6.7 7.9 7.8 7.6 7.5 7.5
Tasa de interés efectiva (porcentajes) 7.1 6.8 6.3 6.2 6.2 6.3 6.2 6.2

Fuente: MINFIN, DCP. Analisis de Sostenibilidad de la Deuda. Mayo de 2015.

Cuadro 3.4. Andlisis de Sostenibilidad de Deuda del Sector Publico

(en porcentaje del PIB, a menos que se indique de otra manera)

77. El sistema de seguridad social de largo plazo de Guatemala es muy fragmentado.
Existen al menos 18 sistemas de previsién social de largo plazo operando en el pais®. Los
principales sistemas de jubilacion son el Programa de Invalidez, Vejez y Sobrevivencia (IVS) del IGSS

>3 Ver detalle en Martinez (2015): El Régimen de fondos de pensiones guatemalteco a nivel privado y su proyeccién
social y legal en Guatemala. Universidad Rafael Landivar (mimeo).
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que atiende a trabajadores formales del sector privado®*; el Programa de Clases Pasivas Civiles del
Estado (CPCE, conocido también como Montepio), que atiende a funcionarios del sector publico y es
administrado de manera conjunta por la Oficina Nacional de Servicio Civil (ONSEC) y el MINFIN a
través de la DCE; y el sistema de jubilaciones del Instituto de Prevision Militar (IPM)*°. Las entidades
autdnomas, entre ellas los municipios, cuentan con regimenes particulares, entre los que destacan
en el ambito local el Plan de jubilaciones de los empleados de la municipalidad de Guatemala y el
Plan de prestaciones del empleado municipal.

78. En funcion de los significativos impactos fiscales a largo plazo, es recomendable contar
con informacion sobre la situacion financiera actual y proyectada de la seguridad social en los
analisis de sostenibilidad fiscal. Debido al proceso de transicion demogréfica, Guatemala
enfrentara en las décadas venideras un proceso caracterizado por la mayor participacion relativa de
la poblacién adulta mayor (Figura 3.3). Esta tendencia demograéfica tiene implicaciones de primer
orden para la seguridad social pues por una parte demanda la necesidad de hacer efectivos los
beneficios de jubilacién para la poblacién cubierta por los planes vigentes™, y por otra implica la
necesidad de mayores recursos para la salud, debido a que la atencién a la poblacidon mayor es
recurrente y costosa. En este contexto, es recomendable que los andlisis de sostenibilidad fiscal de
largo plazo incorporen proyecciones de los ingresos y gastos de la seguridad social. La informacion
de las proyecciones actuariales del Programa IVS del IGSS es producida, actualizada y publicada
regularmente, con datos de ingresos, gastos y reservas técnicas proyectadas con un horizonte de 13
afios (Figura 3.3)*". En el caso del CPCE, los ultimos estudios actuariales disponibles datan de 2006,
presentando proyecciones hasta 2020, y requieren ser actualizados. En términos de la gestion de
riesgos fiscales derivados de la seguridad social, cabe destacar los siguientes aspectos: (i) el
programa de jubilaciones del IGSS ingresaria en situacion de déficit a mediados de la década de
2020, (ii) el programa de salud que administra el IGSS (que atiende también a los funcionarios

> E| IGSS también administra el programa de seguridad social de corto plazo (salud) denominado Programa de
Enfermedad, Maternidad y Accidentes (EMA), que brinda cobertura a trabajadores activos y pasivos de los sectores
publico y privado. A diciembre de 2014, la poblacién protegida por el Programa EMA alcanzé a 3.0 millones de
personas.

>> En 2014 el programa IVS del IGSS contaba con un millén de afiliados (alrededor del 24 por ciento de la Poblacion
Econémicamente Activa); el Programa CPCE contaba con alrededor 160 mil cotizantes y 101 mil beneficiarios; y el
programa del IPM contaba con alrededor de 5.700 cotizantes activos.

*6 En varios paises de Latinoamérica (entre ellos Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador, El Salvador y México entre otros),
distintas razones -como la baja cobertura de los sistemas, su bajo nivel de prestaciones o la incidencia de la pobreza
entre la poblacidon mayor- han llevado al establecimiento de regimenes de proteccion social no contributivos, que
demandan un alto esfuerzo fiscal.

57 A4 . . . . .
Adicionalmente, el IGSS prepara y difunde proyecciones actuariales relacionadas a prestaciones en su programa de
salud.
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publicos) enfrentaria una situacion de desequilibrio a partir de 2017 y (iii) el programa CPCE genera
importantes requerimientos de asignacion financiera anual en el presupuesto del Estado®.

gl Presupuesto del Estado para 2016 contempla una asignacién neta (gastos menos aportes) de Q2.764 millones
para la atencién de las clases pasivas del Estado, que equivalen a un estimado del 0.5 por ciento del PIB y del 3.9 por
ciento del presupuesto de gastos anual de la administracion central.
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Figura 3.3. Tendencias demograficas y proyecciones actuariales del IGSS (IVS)

Tasas de crecimiento de la poblacion seglin grupos de edad 1990 - 2050
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Fuente: Centro Latinoamericano de Demografia e IGSS.

C. Gestion de Riesgos
3.2.1 Contingencias presupuestarias [(i[J [ S0 J1-N 1. X1{d))

79. El presupuesto no establece partida de reservas para contingencias. Esa modalidad no
estd contemplada en la LOP. En caso de emergencia, el Estado procede a obtener financiamientos
especificos o a realizar modificaciones al presupuesto vigente. Existen fondos especificos y
mecanismos de mitigacién para ciertos tipos de riesgos®’, pero no existe una partida o un fondo
que se pueda usar para todo tipo de contingencia.

80. La Constitucion prevé mecanismos excepcionales de ejecucion y financiamiento en
casos de emergencia grave o de calamidad publica. En esa situacién, el Presidente de la
Republica puede dictar las disposiciones necesarias, debiendo dar cuenta al Congreso en sus
sesiones inmediatas (art.183 de la Constitucién). La Constitucién también autoriza que el BANGUAT
conceda préstamos extraordinarios al Gobierno en caso de catastrofes o desastres publicos (art. 133
de la Constitucion), pero no se ha utilizado esta prerrogativa.

> Como ejemplos, se pueden mencionar el Fondo Nacional Permanente de Reduccién de Desastres, las fianzas por
riesgos asociados a la explotacién minera y de hidrocarburos y los fondos de garantia para el sector financiero.
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3.2.2 Gestion de activos y pasivos (Bdsica)

81. El endeudamiento publico ha de ser obligatoriamente autorizado por el Congreso, que
establece limites anuales dentro de la Ley Anual de Presupuesto. La Constitucién y la LOP
establecen que todo endeudamiento de las entidades estatales debe ser autorizado por el
Congreso. Esta disposicion es extensiva al Instituto de Fomento Municipal (INFOM), a las
municipalidades (incluyendo sus empresas) y a las empresas publicas que requieran el aval o
garantia del Estado. Adicionalmente, la ley anual del presupuesto establece limites cuantitativos
para el endeudamiento®, incluyendo referencias a su composicién en términos de deuda internay
externa; y a los tipos de instrumentos autorizados (colocacién neta de bonos y préstamos externos a
largo plazo)®. Segun el marco legal vigente, ninguna entidad del sector publico (incluyendo
municipalidades para deuda garantizada) puede iniciar tramites para realizar operaciones de crédito
publico sin la autorizacion previa del MINFIN. La DCP es responsable de la negociacion y gestion del
financiamiento externo de la administracion central, entidades descentralizadas y autobnomas y
gobiernos municipales en el caso de deuda garantizada; bajo los lineamientos de gestion de pasivos
y riesgos®.

82. El régimen municipal concede facultades de endeudamiento a los gobiernos locales. La
Constitucidn otorga a las municipalidades la facultad de obtener sus propios recursos, incluyendo
las operaciones de endeudamiento®. Los préstamos son aprobados por los respectivos concejos
municipales, y adicionalmente por el MINFIN y el Congreso en el caso del financiamiento externo®.
Bajo un enfoque de gestion de riesgos, el Codigo Municipal fue reformado en 2010 estipulando que
los municipios deben observar su capacidad de pago para asegurar que el endeudamiento en que
incurren no comprometa las finanzas publicas nacionales®. Asimismo, dicha reforma establece que
las municipalidades no pueden contraer obligaciones crediticias cuyo plazo de amortizacién exceda
el periodo de gobierno del concejo municipal que las aprueba, con lo cual a partir de 2010 el

60 . . .
Limites expresados en Quetzales en el presupuesto de ingresos.

®L Art. 171-i) de la Constitucién Politica del Estado; Art. 61 de la LOP (Ambito legal del crédito publico) y
disposiciones especificas en las leyes anuales de presupuesto (para el caso de 2016, ver el Art. 1 del Decreto No. 14-
2015).

62 Reglamento Interno del Ministerio de Finanzas Publicas. Acuerdo Gubernativo No. 26-2014.

63 . .. . . . . . . . T
Estas disposiciones alcanzan al ambito de todas las municipalidades, empresas, entidades u otras figuras juridicas
municipales.

64 . . I .
Los préstamos internos solamente pueden ser contratados por los municipios con los bancos del sistema
financiero nacional.

% Segun el Articulo 115 del Cédigo Municipal, “el Concejo Municipal debera presentar dentro de los diez dias del
mes siguiente a través del modulo de deuda del SIAF en cualquiera de sus modalidades el detalle de los préstamos
internos y externos vigentes y el saldo de la deuda a contratar”. La deuda ya se encuentra registrada por lo que los
Gobiernos Locales cumplen con informar al MINFIN sobre los préstamos adquiridos, a través del médulo de deuda
del SICOINGL. De conformidad con el Acuerdo 26-2014 "Reglamento Orgéanico Interno del Ministerio de Finanzas
Publicas”, en su articulo 119 indica que la DAAFIM es la dependencia responsable de brindar asistencia y asesoria
técnica a las municipalidades, mancomunidades de municipalidades, dependencias y empresas municipales del pais,
en lo concerniente a las normativas que regulan el Sistema de Administracion Financiera -SIAF- y la metodologia
presupuestaria uniforme utilizada por el sector.
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endeudamiento municipal no garantizado por el Estado se ha orientado principalmente a
operaciones de corto plazo. Las municipalidades a efectos de registro, tienen la obligacion de
informar sobre la obtencién de financiamiento al MINFIN, funcién que se encuentra a cargo de la
DAAFIM.

83. La gestion del endeudamiento externo es realizada a partir de lineamientos
estratégicos. El MINFIN prepara regularmente estrategias trianuales de sostenibilidad de la deuda
para uso interno de sus autoridades. Estos documentos son preparados por la DCP y contienen,
ademas de un ASD, lineamientos estratégicos para la gestién de la deuda que incluyen: (i)
consideraciones sobre cumplimiento de compromisos contractuales, (ii) busqueda del mayor
beneficio para el Estado ante la disponibilidad de fuentes alternativas de recursos, (iii) gestion de
riesgos de caja, tipo de cambio, tasas de interés variables y riesgos de mercado y (iv) prevision de
efectos macroeconémicos.

84. No se producen informes agregados que den cuenta del endeudamiento del sector
publico. Aunque se dispone de informacion sobre saldos y servicio de deuda de la administracion
central, de los gobiernos municipales y de otro tipo de entidades que tienen deuda garantizada por
el Estado, en la actualidad no se producen reportes agregados sobre el endeudamiento del sector
publico. Esta limitacion, que se extiende a otras areas de la gestion financiera publica, deriva en
parte de la naturaleza juridica de las entidades y afecta no solamente a las posibilidades de contar
con registros unificados y comprehensivos, sino también a las posibilidades de desarrollo de
instrumentos analiticos sobre sostenibilidad fiscal y gestién de riesgos que abarquen a la totalidad
del gobierno (ver seccidn3.1.3). El Cuadro 3.5 presenta informacién sobre el endeudamiento publico
proveniente de las dos grandes fuentes de registro y gestion de deuda: la DCP, Organo Rector del
Sistema de Crédito Publico, y la DAAFIM, encargada de recopilar informacion sobre el
endeudamiento municipal. Esta informacién permite contar con un buen panorama del
endeudamiento externo e interno de la administracion central (incluyendo deuda garantizada)®, asi
como de la situacién municipal.

% Una empresa no financiera (Instituto Nacional de Electrificacion — INDE), una financiera (Corporacién Financiera
Nacional - CORFINA) y una municipal (Empresa Municipal de Agua de la Ciudad de Guatemala — EMPAGUA).
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Cuadro 3.5 Informacion sobre Endeudamiento Publico Reportada por el MINFIN
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Millones de quetzales Porcentajes del PIB

Fuentel. Reporfe de Operaciones de Crédite Publico, Diciembre 2015 Deuda de la
Administracion Ceniral y Resto de entidades 1/

2013 2014 2015 2013 2014 2015

Administracion Central 104,082.1 110,268.7 118,069.4 24.6 24.2 241
Externa 54 RTE 4 528400 566097 12.9 11.6 11.6
Interna 494037 574287 614597 1.7 12.6 12.6
Deuda garantizada de otras entidade: 656.0 553.7 556.3 0.2 01 01
Externa B56.0 5537 5563 0.2 0.1 0.1
Total AC y garantizada 104,738.1 110,822.4 118,625.8 24.8 24.4 24.3
Préstamos 41,8747  40,333.0 43,9621 9.9 8.9 9.0
Bonos 62,8634 70,4894 746637 14.9 15.5 15.3

Fuente 2. 5IAF-GL, Porfal de Gobiemos Locales: Situacién de la Deuda Municipal
2013 2014 2015 2013 2014 2015
Deuda interna de municipios n.d. 1,882.7 1,266.2 n.d. 0.4 0.3

Fuente: Elaboracion propia con datos del MINFIN v BANGUAT.
1/ Correzponde a INDE, CORFINA vy EMPAGUA,

GUATEMALA
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85. El manejo de los activos publicos presenta una elevada fragmentacion. La Cuenta Fondo
Comun-Cuenta Unica Nacional, denominada también Cuenta Unica del Tesoro (CUT), opera desde
1997 cuando fue instaurada mediante adiciones a la LOP. Desde entonces el MINFIN, a través de la
Tesoreria Nacional, ha realizado importantes avances para centralizar y administrar los ingresos y
gastos del presupuesto del Estado, a pesar de que aun faltan volimenes sustantivos por ser
incorporados. En la actualidad, la CUT centraliza el ciento por ciento de los ingresos publicos, salvo
los generados en concepto de ingresos propios por distintas entidades no incluidas en la
administracion central. Abarca institucionalmente a 19 entidades de la administracion central, para
las cuales realiza plenamente funciones de agente financiero, incluyendo pagos en favor de los
proveedores. En cambio, se encuentran fuera de la cobertura de la CUT las siguientes entidades:
Organismo Judicial, Organismo Legislativo, Organos de Control, Consejos de Desarrollo, entidades
descentralizadas, entidades auténomas, seguridad social, municipalidades y empresas publicas®’.
Esta cobertura permitié gestionar mediante la CUT el 46.9 por ciento del gasto aprobado en el
presupuesto de 2015%.

86. La administracion de los activos liquidos del sector publico al margen de la CUT genera
ineficiencias y costos para el Estado. Las transferencias de recursos a todas las entidades publicas
que cuentan con recursos del Estado y no ejecutan a través de la CUT se realiza en su totalidad a
través del Fondo Comun que opera en el BANGUAT. Los saldos son depositados en un gran nimero
de cuentas abiertas en el sistema bancario nacional, sobre cuyo nimero no se tiene registro. Desde
el punto de vista agregado, la incompleta cobertura de la CUT en su funcion de mantenimiento
centralizado de los recursos publicos da lugar a que existan recursos ociosos en cuentas de las
entidades publicas®, mientras la Tesoreria Nacional financia al mismo tiempo los déficits de caja.
Este tipo de gestion de la liquidez limita la 6ptima administracion de los activos publicos e implica la
necesidad de incurrir en costos de financiamiento. Ademas de las disponibilidades de efectivo, las
entidades de la administracion central, descentralizadas y auténomas reportan la existencia de 66
fideicomisos publicos nacionales con activos liquidos que alcanzan alrededor de Q2.350 millones
(0.6% del PIB) depositados en el sistema financiero publico y privado.

3.2.3 Garantias (Basica)

87. El marco normativo vigente permite el otorgamiento de distintos tipos de garantias
formales por parte del Estado. Diferentes leyes conforman un marco que establece la posibilidad
de otorgar garantias formales del Estado en favor de entidades del sector publico, entidades

%7 Actualmente la Tesoreria Nacional trabaja en un proyecto de extension de la cobertura del Fondo Comun, que en
una primera fase (a ejecutarse desde 2016) abarcara a los Consejos de Desarrollo y en una segunda, a ejecutarse
desde 2017, a entidades descentralizadas y auténomas seleccionadas. No se tiene prevista, en el mediano plazo, la
incorporacién de municipalidades al Fondo Comdn.

8 gasto no ejecutado via Fondo Comun incluye las transferencias al sector publico no cubierto por la Cuenta
Unica, el servicio de la deuda y el gasto ejecutado mediante fondos rotativos, que alcanzé Q794 millones en 2015.

%9 Se estima que las cuentas de las entidades descentralizadas y autbnomas no incorporadas al Fondo Comun (sin
incluir municipalidades) presentaron saldos promedio de Q 27,000 millones a lo largo de 2015.
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privadas que realicen emprendimientos en alianza con el Estado y ahorradores. En el primer caso, la
LOP establece la posibilidad de que el Estado otorgue garantias para préstamos en favor de
entidades descentralizadas, auténomas, municipalidades y empresas publicas, con la aprobacion del
Congreso’’, incorporando las previsiones necesarias para garantizar el repago’". En el segundo, la
Ley de Alianzas Publico Privadas (APP), promulgada en 2010, contempla de manera explicita la
posibilidad de que los contratos para proyectos publico-privados contemplen garantias del Estado
en favor de los participantes privados, dependiendo del tipo de contrato, en cuyo caso deben existir
previsiones en el presupuesto de los ejercicios correspondientes. Hasta el presente todavia no se ha
celebrado ninglin contrato de APP En caso de los ahorradores, el Fondo para la Proteccién del
Ahorro (FOPA) contempla aportes principalmente de las propias entidades bancarias, pero prevé
también aportes estatales entre sus fuentes de financiamiento.

88. Existen registros sobre las garantias formales que otorga el Estado, los cuales se
difunden regularmente. El MINFIN, a través de la DCP, publica mensualmente informacién sobre
montos de préstamos y saldos deudores, entre otros, de los préstamos externos con garantia del
Estado contratados por entidades publicas (Cuadro 3.6). Por otra parte, el BANGUAT publica,
también de manera mensual, los estados financieros del FOPA (ver seccion 3.2.5). Esta informacion
permite conocer los beneficiarios de estas garantias, y en el caso de la deuda la exposicion bruta del
Estado. La informacion publicada resulta de suma utilidad para apreciar la magnitud de estas
garantias. Asi, en 2006, tras el episodio de cierre de operaciones de una entidad bancaria privada,
las garantias otorgadas a los beneficiarios del FOPA alcanzaron Q2,150 millones, equivalentes al 0.9
por ciento del PIB. Por su parte, la informacién disponible sobre la deuda garantizada a finales de
2015, muestra que los saldos que las entidades beneficiarias deben amortizar son pequefios en
términos relativos, pues equivalen al 0.11 por ciento del PIB.

1a Ley establece que cuando la entidad deudora no cuente con recursos financieros para cumplir con el pago de la
cuota correspondiente al acreedor, debera informar al MINFIN con dos meses de anticipacion al vencimiento de la
fecha de pago, para que se proceda a suscribir un convenio de reconocimiento de deuda con la garantia pertinente.
Dicho convenio debe suscribirse antes que se realice el pago a cuenta de la entidad deudora.

! Estas previsiones estan establecidas en los incisos d), e) y f) del Articulo 66 de la Ley Orgénica de Presupuesto.
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Cuadro 3.6. Reporte de la Deuda Externa Garantizada
(Saldos a febrero de 2016, en millones de ddlares)

Concepto Contratado Desembolsade Por amortizar
Corporacion Financiera Macional 6.5 6.5 01
Empresa Municipal de Agua 779 709 151
Instituto Macional de Electrificacidn 141.6 1351 BT T
Total 226.0 2124 729
FUENTE: MIMFIM.

MOTA: Ademas de la informacion presentada en este cuadro, los reportes contienen datos sobre saldos por
desembolzar, 2aldos desobligados v zaldos amortizados.

3.2.4 Alianzas publico-privadas (No evaluada)

89. En afos recientes el Gobierno ha establecido un marco legal que posibilita el
desarrollo de APP. En 2010 y 2011 fueron aprobados la Ley de Alianzas para el Desarrollo de
Infraestructura Econémicay su Reglamento72, Este marco legal tiene el propdsito de promover
emprendimientos conjuntos entre el Estado y el sector privado para la construccién y administracion
de proyectos de carreteras, generacion y distribucion de energia eléctrica, puertos, aeropuertos y
otras obras”. La ley regula principalmente (i) la institucionalidad para el establecimiento de las APP,
(i) las funciones de la Agencia Nacional de Alianzas para el Desarrollo de Infraestructura Econdmica
(ANADIE), (iii) los procedimientos para la licitacion y contratacidn, (iv) las garantias, incluyendo las
otorgadas por el Estado y (v) los regimenes de fiscalizacién y de solucion de controversias. Cabe
destacar que la Ley establece de manera explicita que los riesgos derivados de los emprendimientos
seran compartidos y que su distribucion sera definida en cada contrato. La ANADIE, a través de sus
distintos érganos”, tiene entre sus principales funciones el desarrollo de la politica, la priorizacion
de las iniciativas solicitadas por las entidades publicas, el apoyo al desarrollo de los estudios de
factibilidad y disefio, la aprobacién de los proyectos, la fiscalizacién de la ejecucion y la
implementacion de politicas de informacién y rendicién publica de cuentas.

90. Actualmente, no existen APP activas en Guatemala; sin embargo, el Gobierno esta
desarrollando acciones para concretar APP en distintos sectores. La ANADIE, a solicitud de
entidades de la administracion central y de gobiernos municipales, desarrollé un portafolio de

72 Decreto 16-2010 de abril de 2010 y Acuerdo Gubernativo 360-2011 de octubre de 2011.

73 Seguin la definicién de la ley, se entiende como Proyecto de APP al “conjunto de actividades priorizadas por la
institucion sectorial competente, centralizada, descentralizada o auténoma del Estado, que actuara como
contratante, o el Consejo que se articulan, coordinan e interrelacionan con participantes privados, a fin de proveer
infraestructura econémica que permita fortalecer la economia, el desarrollo y la mejora de la calidad de vida de la
poblacion”.

El Consejo, la Direccién Ejecutiva y la Direccion de Fiscalizacion.
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proyectos de infraestructura vinculados a servicios administrativos, puertos, carreteras, aeropuertos,
vialidad, energia y transporte de carga (Cuadro 3.7)". La mayor parte de los proyectos esta
concebida bajo la modalidad de Disefio, Construccidn, Operacién y Transferencia (DBOT, por sus
siglas en inglés), y en ninguno de los casos contempla el establecimiento de garantias explicitas por
parte del Estado’®. Seguin el cronograma vigente, en 2016 se tiene previsto licitar cuatro proyectos,
con inversiones acumuladas de Q4,087 millones; mientras que la ejecucién de los restantes
proyectos del portafolio supondria unas inversiones acumuladas de Q15,190 millones entre los afios
2017 a 2020, que se estima que representarian alrededor del 2 por ciento del PIB en 2020. Aunque
estas posibles inversiones tendrian una cuantia importante para la economia guatemalteca, su
magnitud relativa en términos del PIB seria todavia baja en comparacion a la actualmente observada
en algunos paises de Latinoamérica (Figura 3.4).

7> http://www.agenciadealianzas.gob.gt/wpsite/proceso-de-app-guatemala/

’® La Ley de APP establece la posibilidad de que, si corresponde de acuerdo al contrato, el MINFIN presupueste
recursos para las garantias concedidas por el Estado al participante privado.
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Proyecto

Institucidn contratante

Inversion estimada
(MM de dolares)

Periodo estimado
de inversion

Centro Administrativo del Estado

Puerto intermodal Tecun Uman

Autopista Escuintla-Puerto Quetzal

Modernizacion del Aeropuerto La Aurora

Circunvalacion eje Norte-Oriente

Tren de cercanias e Interconexion vial
Libramiento Antigua Guatemala

Red nacional de transporte de gas natural
Tren de carga del Pacifico

Total

Ministerio de Finanzas Publicas

Ministerio de Economia
Ministerio de Comunicaciones,
Infraestructura y Vivienda

Ministerio de Comunicaciones,
Infraestructura y Vivienda

Ministerio de Comunicaciones,
Infraestructura y Vivienda
Municipalidad de Guatemala

Municipalidad de Antigua
Guatemala

Ministerio de Energia

Ministerio de Economia

240

40

50

196

180

622

75

325

240

1,968

2017-218

2017-2018

2017

2017

2019-2020

2018-2019

2019-2020

2019-2020

2019-2020

2017-2020

Fuente: ANADIE.

Cuadro 3.7. Portafolio de Proyectos para Alianzas
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Figura 3.4. Inversiones acumuladas en APP entre 2002 y 2012 en diversos paises
(En porcentajes del PIB)

Nicaragua 21.7%
Pera® 15.0%
Panama 9.7%
Costa Rica 3.6%
0.0% 5.0% 10.0% 15.0% 20.0% 25.0%
* La estimacidn corresponde a 2000-2015.
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3.2.5 Exposicion al sector financiero (Buena)

91. La Superintendencia de Bancos de Guatemala (SIB) evaliia mensualmente la
estabilidad del sector financiero y el nivel de respaldo al sector financiero. La SIB monitorea
mensualmente los principales indicadores del sistema financiero. Actualmente, se considera que la
situacion de liquidez, solidez y rentabilidad del sistema financiero es adecuada para todos los
indicadores prudenciales por encima de los estandares reglamentarios. La SIB es responsable de la
supervision de 104 entidades financieras (Cuadro 3.8), siendo 17 bancos, 14 sociedades financieras,
6 entidades fuera de plaza (off shore), 28 compafiias de seguros, 9 empresas especializadas en
servicios financieros, 14 almacenes generales de depdsito, el BANGUAT, y 15 otras entidades
financieras. Los bancos son depositarios de 66 fideicomisos publicos constituidos por entidades del
gobierno central y 13 constituidos por municipalidades o entes descentralizados’’.

Cuadro 3.8. Entidades Financieras Supervisadas por la Superintendencia de Bancos
en diciembre 2015

. e Estructura en millones de quetzales
Tipo de Institucion No. por

Activos % Activos Pasivo Capital Resultado
Sistema Bancario @ 17 833 264,623.8 240,1204 24,5034 4,002.7
Sociedades Financieras 14 29 9,306.4 8,189.7 1,116.7 176.1
Entidades Fuera de Plaza 6 80 254232 22,8765 25467 305.1
Compaiiias de Seguros 28 2.7 8,685.6 5,618.9 3,066.7 664.6
Emp. Especializadas en Servicios Financieros ¥ 9 21 65238 43385 21853 862.3
Almacenes Generales de Deposito 14 0.1 24538 513 194.5 39.9
Otras Entidades © 15 0.9 2,961.7 2,1355 826.2 126.2
Total 103 1000 317,770.3 283,330.8 34,4395 6,176.9
Banco de Guatemala 1 944633 90,9630 35003  (1,449.0)

Fuente: Superintendencia de Bancos de Guatemala.

Notas: (1) Incluye 13 sociedades financieras privadas y la Corporacion Financiera Nacional (CORFINA) que es publica.
(2) Incluye 6 empresas emisoras de tarjetas de crédito, 2 de arrendamiento financiero y 1 de factoraje.

(3) Incluye 3 casas de cambio, 10 casas de bolsa, el Instituto de Fomento de Hipotecas Aseguradas

(FHA) y el Departamento de Monte de Piedad de El Crédito Hipotecario Nacional de Guatemala que son

entidades publicas.

92. La SIB publica mensualmente un Boletin de Estadisticas del Sistema Financiero’®. Se
encuentran disponibles informaciones detalladas sobre los estados financieros, encaje en moneda

7 En 31 de diciembre de 2014, 40 estaban vigentes, 19 vencidos y en proceso de extincién y 20 formalmente extintos
y en liquidacion.

8 Ver http://www.sib.gob.gt/web/sib/informacionfinanciera/boletinestadisticas.
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nacional y extranjera, tasa promedio ponderada activa y pasiva, cartera de créditos, cartera vencida,
activos crediticios, integracion de fideicomisos, clasificacion de activos crediticios e indicadores
financieros diversos. El Cuadro 3.9 presenta algunos de los indicadores por sector.

Cuadro 3.9. Indicadores Financieros del Sistema Financiero en Diciembre de 2015
. Sistema Sociedades Entidades
Indicadores . . .

Bancario  Financieras Fuera de Plaza
Liquidez Inmediata 18.93% 5.13% 11.20%
Indicador de Cartera Vencida 1.35% 2.67% 1.20%
Indicador de Cobertura de Cartera Crediticia en Riesgo 138.37% 142.87% 148.80%
Rendimiento del Patrimonio 16.34% 15.77% 12%
Rendimiento del Activo 1.51% 1.89% 1.20%
indice de Adecuacién de Capital 14.11% 34.36% 14.50%
Fuente: Superintendencia de Bancos de Guatemala. Boletin Mensual de Estadisticas diciembre 2015.

93. Hay un Fondo de Proteccion al Ahorro (FOPA) para proteger los depésitos bancarios
en caso de liquidacién de una instituciéon bancaria”. Este Fondo fue utilizado dos veces desde el
2006, siendo los recursos suficientes para cubrir el 100 por ciento de los depésitos garantizados, no
garantizados y los pasivos laborales. La garantia es de Q20 mil por persona individual o juridica. Los
activos del FOPA al 31 de diciembre de 2015 fueron de Q3,348 millones. La Corporacién Financiera
Nacional (CORFINA), que es una empresa publica financiera, es responsable de la administracién de
los activos remanentes de esas intervenciones que aun tienen pendientes obligaciones tributarias
diversas por un monto de Q1,100 millones. El Cuadro 3.10 presenta los costos de ejecucion de dos
episodios de cierre de instituciones financieras que fueran cubiertos por los recursos del FOPA en su
totalidad sin necesidad de aportes adicionales por parte del gobierno.

Cuadro 3.10. Aportes del Fondo de Proteccion al Ahorro

. . Total de Total Cobertura FOPA
Depositos .
Equivalente Ahorro FOPA
Banco (millones de Cuentas Aportadoa = . .
Fideicomisos @ Q20 mil por por opcion
quetzales)
cuenta tomada
Del Café S.A. 6,776.5 1,011,809 1,600.0 2,150.1 550.1
De Comercio S.A 951.7 120,061 371.9 374.5 2.6
Total 7,728.2 1,131,870 1,971.9 2,524.6 552.7

Fuente: Banco de Guatemala.
* Se trata de fideicomisos de exclusion de activos y pasivos que se constituyen de conformidad con la ley, y no de
fideicomisos para la ejecucion de asignaciones presupuestarias.

" Ver https://www.banguat.gob.gt/inc/main.asp?id=116575&aud=1&lang=1.
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3.2.6 Recursos naturales [(i[Z (X0 IT-N:{:1I1d:))

94. El gobierno no publica anualmente una estimacion del volumen y valor de los
principales activos de recursos naturales, pero estima el volumen y valor de las ventas e
ingresos fiscales del ejercicio anterior. El Ministerio de Energia y Minas (MEM) elabora informes
estadisticos tanto para hidrocarburos como para productos mineros de volumen y precio y en
ciertos casos de ingresos generados por el Estado®.

95. Los ingresos fiscales provenientes de la mineria y del petréleo representan una parte
reducida de los ingresos de la Administracion Central (Cuadro 3.11). Se aprecia que han
disminuido en los afios recientes en una coyuntura de bajos precios internacionales® (Figura 3.5). En
2013, el 2.1 por ciento de los ingresos del Estado provenian de ese sector®. Sin embargo, pueden
representar una parte significativa de los ingresos de los municipios donde se explotan los recursos.
Los ingresos fiscales generados por los recursos naturales no renovables son los impuestos pagados
por las empresas, las regalias, los hidrocarburos compartidos (participacion del Estado en las
utilidades generadas) y “canones” (ingresos privativos del MEM derivados de derechos de uso del
territorio y/o por licencia).

96. La informacion sobre las reservas del subsuelo producida por las empresas mineras
privadas es aproximada y no esta certificada. Tanto la produccién de hidrocarburo como de
mineria esta concentrada en pocas empresas extranjeras®. El gobierno no dispone de estudios
independientes sobre el volumen y valor de las reservas del subsuelo ni incluye en su contabilidad
los activos derivados de los recursos naturales.

80 . . .
www.mem.gob.gt. En el caso de hidrocarburos no se publica el monto de los impuestos pagados por las empresas.

En el caso de la mineria se interrumpié la publicacién del dato de ingresos fiscales en el informe de 2015.

8 De 2013 a 2015, el volumen de la produccién de petréleo se ha mantenido por debajo de los 3.6 millones de
barriles anuales.

8 Segundo Informe Nacional de Conciliacién EITI-GUA (2015) conciliando datos de las empresas extractivas y del
Gobierno de Guatemala sobre los montos transferidos por las empresas del Sector al Estado.

& La empresa Perenco producia el 92 por ciento del petréleo y la empresa Montana Exploradora el 88 por ciento de
la produccién minera en 2012-2013.
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Cuadro 3.11. Aportes Fiscales de las Industrias Minera y de Hidrocarburos
(En miles de Quetzales)

Fuente: Célculo del personal del FMI basado en cifras conciliadas. Datos del presupuesto nacional
tomados de los Decretos N. 33-2011 y N. 30-2012. PIB obtenido de la publicaciéon “Guatemala en
Cifras, 2014” del Banco de Guatemala, Contribucién Mineria y Petréleo tomado de la produccion

declarada por las empresas al MEM y publicada en los Anuarios Estadisticos Mineros 2012 y 2013 y la
revista Estadistica de Hidrocarburos 2012 y 2013, ambas publicaciones del MEM.

Aporte Total* (Datos
Conciliados)

Minerales

De los cuales ingresos tributarios
Petréleo

De los cuales ingresos tributarios
Total Industria Extractiva (1+2)
De los cuales ingresos tributarios

Presupuesto General de la
Nacién

Participacion en los ingresos del
Estado

En relacion al PIB

2012 2013
521,143 422,327
392,690 245,920

1,097,089 1,010,050
88,260 105,860
1,618,232 1,432,377
480,950 351,780
59,547,384 66,985,437
2.7% 2.1%
0.41% 0.34%

Figura 3.5. Hidrocarburos: Ingreso a Caja Fiscal*/PIB (2012-2015)
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Fuente: Datos presentados en el Informe EITI 2012-2013. MEM (http://www.mem.gob.gt/hidrocarburos/ingresos-por-

produccion-petrolera-nacional/ingresos/)

*El total de ingreso a caja fiscal corresponde a la suma de regalias e ingresos por Participacién del Estado, méas los aportes al

fondo econémico de la Nacién y el pago variable. No estan incluidos los pagos de impuestos ni los ingresos privativos del MEM.

En 2015, los datos corresponden a los 11 primeros meses.
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97. Los riesgos ambientales y los costes asociados a la rehabilitacion de los lugares de
produccion minera y petrolera son cubiertos por una fianza depositada por las empresas
extractivas. Ese mecanismo no es complementado por un mecanismo de seguro. El Gobierno no
analiza los riesgos asociados a eventuales dafios ligados a la explotacidén minera o petrolera y no ha
elaborado una metodologia para compilar la informacion de los estudios ambientales.

3.2.7 Riesgos ambientales (Bdsica)

98. El gobierno identifica y analiza en términos cualitativos los principales riesgos fiscales
derivados de desastres naturales y ha llevado a cabo estimaciones puntuales del coste fiscal
de eventos pasados. Las evaluaciones proporcionan datos sobre pérdidas humanas y materiales.
Incluso la generacion de datos sobre los impactos se ha extendido a desastres de menor
importancia, los cuales estan registrados en el Sistema de Manejo de Informacién en Caso de
Emergencia o Desastre, (SISMICEDE)®.

99. Guatemala es el cuarto pais del mundo mas expuesto a desastres naturales segun el
indice Mundial de Riesgos®. Las amenazas provienen principalmente de huracanes y terremotos.
Segun Vega (2013) ®°, 24.250 personas fallecieron entre 1976 y 2012 y 9.6 millones fueron
damnificadas por los eventos naturales extremos de origen geoldgico y meteorolégico. El impacto
econdmico total acumulado hubiera sido de Q26.3 mil millones, y el Gasto en Reconstruccion de
Q9.4 mil millones. El Cuadro 3.12 presenta un resumen de los eventos mas recientes y sus
respectivos costes fiscales.

100. Estudios especificos han permitido analizar con mas detalle los impactos de los
principales eventos que han afectado el pais. La Agencia Alemana de Cooperacién Técnica (GIZ) a
finales de 2012 y principios de 2013 ha financiado el estudio "Principales Pasivos Ambientales
Contingentes y sus Potenciales Efectos Fiscales en Guatemala" que cuantifica el coste de los eventos
meteoroldgicos y sus impactos fiscales entre 1998 y 2012. Un informe del BID “Perfil de riesgos de
catastrofes de Guatemala” de 2009 estimo los valores expuestos y los riesgos a efectos de
responsabilidad fiscal®’. El propio MINFIN hizo también un anélisis del impacto de las sequias.

101. En febrero de 2011 se aprob¢ la politica nacional para la reduccién de riesgos de los
desastres. La politica define cuatro ejes estratégicos: i) identificacion, analisis y valoracion del riesgo;
ii) preparacion de capacidades y condiciones para el manejo del riesgo; iii) gestién: mitigacion,
transferencia y adaptacion; y iv) recuperacion post desastre.

8 Vgase http://www.conred.gob.gt/www/index.php?option=com_content&view=article&id=4408&Itemid=777
8 World Risk Report 2014 (UNU-EHS).

8 "Principales Pasivos Ambientales Contingentes y sus Potenciales Efectos Fiscales en Guatemala" Vega Garcia, S. S.,
MINFIN - GIZ (2013).

¥ Ver informe BID 2009sobre Perfil de riesgos de catastrofes en Guatemala.
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102. Fondos tematicos han sido creados para mitigar los impactos de los eventos
climaticos. El Fondo Nacional Permanente de Reduccion de Desastres® recibe Q8 millones anuales
en el presupuesto cuyo uso esta destinado a responder a situaciones de emergencia. La parte de
esos fondos que no fue utilizada a finales de 2015 revertié al fondo comun. En 2016 se cambio esa
interpretacion para permitir que el Fondo acumule los recursos no gastados y se cree una reserva
mas permanente. Por su vez, el Fondo Emergente creado por el Acuerdo Gubernativo 105-2012 es
capitalizado con recursos provenientes de un convenio para el pago de regalias voluntarias y
extraordinarias por la industria extractiva minera y destinado a la mitigacién de dafios que surjan de
los fendmenos naturales. En materia de mitigacion, el Fondo Nacional de Cambio Climatico® se
destina a financiar programas para reducir la emisiéon de gases de efecto invernadero y favorecer
actividades de adaptacion al cambio climatico. Si bien el pais ha podido utilizar un préstamo
contingente con el Banco Mundial para cubrir parte de los costes asociados a la combinacién de la
erupcion del Volcan Pacaya y la Tormenta Tropical Agatha en 2010, no dispone a la fecha de ese
tipo de instrumento financiero ni tampoco ha contratado un seguro para desastres naturales.

Cuadro 3.12. Fuente de Financiamiento Planes de Reconstrucciéon por Fenémenos Hidrogeolégicos
(en millones de quetzales)

Fenémeno
Fuente de Financiamiento MITCH STAN ‘:i‘:::‘: TT 12E TOTAL
(1998) (2005) (2010) (2012)
Ingresos Corrientes 270.2 1,206.80 1,508.70 29 2,988.50
Colocaciones internas 824.4 305.8 1,130.20
Préstamos Externos 140.7 805.3 582.5 1,528.40
Disminucion de Caja y Bancos de 702 254 7274

Recursos del Tesoro
Disminucion de Caja y Bancos 573.2 898.9 1,472.10

Disminucion de Caja y Bancos de

Colocaciones Internas 300 i 300
Donaciones Externas 78.1 25.2 103.3
Ingresos Tributarios IVA PAZ 50.2 50.2
Otras Fuentes (internas y externas) 10 160.8 38.8 209.6
Total en Millones de Quetzales 420.8 | 4,650.50 ( 3,435.50 290 | 8,509.80

Fuente: "Principales Pasivos Ambientales Contingentes y sus Potenciales Efectos Fiscales en Guatemala" Vega Garcia, S. S., MINFIN —
GIZ (2013).

Nota: Mitch, Stan y Agatha son huracanes. La erupcién del volcan Pacaya se produjo simultdneamente al paso de Agatha. TT12E se
refiere a una tormenta tropical ligada al huracan Ernesto.

8 Creado por la Ley de la Coordinadora Nacional para la Reduccién de Desastres (decreto legislativo 109-1996).

% Creado por la Ley Marco del Cambio Climético (7-2013).
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D. Coordinacion Fiscal

3.3.1 Gobiernos sub-nacionales (Basica)

103. La situacion y el desempeiio financiero de los gobiernos sub-nacionales estan disponibles
en linea. El riesgo fiscal asociado a los gobiernos sub-nacionales esta asociado con el desempefo
de las 334 municipalidades del pais. Los departamentos no son unidades de gestion auténomasy
las empresas publicas municipales generalmente no recurren al mercado financiero directamente
sino mediante préstamos que los municipios contratan para ellas.

104. A excepcion de Ciudad de Guatemala, todos los gobiernos sub-nacionales y las
empresas publicas municipales utilizan el mismo sistema para administrar sus recursos: el
SICOIN-GL. Esa informacién esta agregada y reportada en el portal de Gobiernos Locales a diario™.
La Ciudad de Guatemala utiliza el sistema SAP para su gestion y reporta su informacién por SICOIN-
DES”, que es el sistema propio de las entidades auténomas y descentralizadas del gobierno central.

105. El MINFIN monitorea los estados financieros de los gobiernos locales. Aunque con
datos incompletos, el gobierno elabora un informe anual ejecutivo de consolidacion de la deuda
financiera y no financiera de los gobiernos locales. Este informe, que no se publica, compila la deuda
financiera procedente de préstamos del sector financiero con la mediacion del INFOM, la deuda no
financiera correspondiente a los servicios de energia no cancelados y reportada por el Instituto
Nacional de Electrificacion (INDE), Energuate y Empresa Eléctrica de Guatemala S.A. y las
cotizaciones sociales reclamadas por el IGSS y el Plan de Prestaciones del Empleado Municipal. La
deuda contratada por las municipalidades directamente con los bancos del sistema si se registra en
el SICOIN-GL y aparece dentro de la informacion financiera relacionada con la deuda. La deuda no
financiera de las municipalidades esta constituida por cuentas por pagar, las cuales sélo son
parcialmente registradas en los estados financieros de las municipalidades. Segun ese informe, la
deuda con el sistema financiero no representa sino un cuarto de la deuda total estimada de las
municipalidades a finales del 2014. Sin embargo, esa cifra no incluye las deudas contraidas con los
bancos sin intermediacién del INFOM. La DAAFIM ha definido una bateria de indicadores para
monitorear la situacién financiera de los gobiernos locales.

106. Elriesgo del gobierno central en relacion a la deuda de las municipalidades se
concentra en la Ciudad de Guatemala debido a su tamaio. La deuda financiera de la Ciudad de
Guatemala representaba el 41 por ciento de la deuda total de las municipalidades a finales de
2014%. La deuda de las siguientes nueve municipalidades mas endeudadas no representaba a esa
fecha sino el 13 por ciento del total.

% Ver https://sicoingl.minfin.gob.gt/presentacion/login/frmLoginNuevo.aspx para acceder al SICOIN-GL.

! Ver https://sicoindes.minfin.gob.gt/sicoinweb/login/frmlogin.htm para acceder al SICOIN-DES, sistema financiero
SICQIN para Entidades Descentralizadas.

92 A febrero 2016, la deuda de la Ciudad de Guatemala era de Q767 millones (0.2 por ciento del PIB), de los cuales
460 millones se beneficiaban de la garantia del Gobierno Central (Cuadro 3.13).
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Cuadro 3.13. Saldos Préstamos de la Ciudad de Guatemala
(feb. 2016, en quetzales)
Contrato No. Destino Fe.c I.ma. p Saldo Contable
adquisicion

MFP-564 IVA de Importacién 800 autobuses 5/15/1997 32,086,721
MFP-1201 Adquisicion 800 autobuses 5/15/1997 369,825,560
MFP Proyecto MUNITRANS 12/28/1994 20,000,000
MFP-65 Proyecto Tratamiento Basura 2/16/1988 13,479,329
167/197/176/564 Transmetro 8/7/2009 307,046,863
BANGUAT-178 Obras Complementarias Anillo Periférico 6/11/1981 24,444,947
Total 766,883,420
Fuente: Ciudad de Guatemala con base en datos del SICOIN-DES.

107. Pocas municipalidades presentan pasivos elevados respecto de sus ingresos no
financieros. En diciembre 2014, 20 municipalidades tenian pasivos por encima de la mitad de sus
ingresos no financieros anuales entre los cuales Unicamente 2 tenian una relacion superior a 1.

108. El articulo 110 del Cédigo Municipal establece que los préstamos de las
municipalidades no tengan una duraciéon que exceda el periodo por el cual ha sido electo el
gobierno municipal. Por ende, la deuda nueva tiene como maximo un plazo de 4 afios. Sin
embargo, las municipalidades mantienen deudas de largo plazo acumuladas con anterioridad al
cambio de regla. La deuda total de las municipalidades reportada por la DAAFIM al 31 de diciembre
2014 representaria un monto de Q1,883 millones (0.3 por ciento del PIB). Las municipalidades solo
pueden contratar préstamos, empréstitos y otras deudas con entidades financieras o personas
individuales reguladas por la SIB y con el INFOM (art.113 del Cédigo Municipal).

109. Los bancos requieren a menudo que los reembolsos (capital e intereses) de la deuda
por las municipalidades se hagan mediante una transferencia directa de la cuenta de ingresos
que recibe las transferencias del Estado y es administrada por el INFOM. El INFOM percibe el 2
por ciento del valor prestado por realizar esa labor de intermediacién. Tanto el establecido
constitucionalmente (transferencia del Gobierno central correspondiente al 10 por ciento de los
“ingresos ordinarios” del Estado) como el Articulo 10 del Decreto 27-92, Ley del Impuesto al Valor
Agregado, IVA-PAZ (1.5 por ciento del 12 por ciento del monto del IVA) tienen reglas estrictas de
destino, lo que impide su uso para gastos de funcionamiento. El monto de la deuda financiera
municipal es una fraccion muy reducida de la cartera total de los bancos tanto al nivel global como
a nivel de cada uno de los bancos prestamistas, por lo cual esa deuda no presenta un riesgo
sistémico para los bancos. En efecto, desde el afio 2012, la deuda de las municipalidades ha
representado como maximo el 0.84 por ciento de los préstamos de las sociedades de depésito, y el
0.27 por ciento del PIB.
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3.3.2 Empresas publicas (Bdsica)

110. Todos los presupuestos y estados financieros de las empresas publicas se publican,
pero no hay una consolidacion del sector. Los presupuestos de las empresas publicas son
aprobados individualmente por las propias estructuras gubernativas de las empresas y son después
informados al Ejecutivo y al Congreso. Solo las empresas publicas no financieras rinden cuentas a la
CGC. EI BANGUAT y las empresas publicas financieras son supervisadas por la SIB. El MINFIN no
produce un estado financiero consolidado de las empresas publicas. Los estados financieros estan
disponibles en las paginas respectivas de estas empresas.

111. El Gobierno tiene acumulado un pasivo no regularizado con el BANGUAT del 4.77 por
ciento del PIB en 2014 relacionado con operaciones cuasi fiscales y coste de la politica
monetaria. Este pasivo resulta de operaciones cuasi fiscales anteriores a 2001 y del coste anual de
la politica monetaria entre 2002 y 2013 (Cuadro 3.14).

Cuadro 3.14. Pasivos Pendientes de Regularizacion con el BANGUAT - 2014
(en quetzales)

ftem Valor % PIB
Operaciones Cuasi Fiscales antes de 2001 16,834,201,332 3.70
Coste Politica Monetaria 2002 905,322,368 0.20
Coste Politica Monetaria 2011 1,017,094,370 0.22
Coste Politica Monetaria 2012 1,401,767,852 0.31
Coste Politica Monetaria 2013 1,523,766,611 0.33
Total 21,682,152,533 4.77

Fuente: BANGUAT - estados financieros 2014.

112. Las empresas publicas no financieras son en general financieramente auténomas y
auto sostenibles. Las empresas en general generan utilidades y pueden definir sus precios y tarifas
cobrados por los servicios que rinden a terceros. La mayor parte de ellas esta conformada por
Juntas Directivas o Consejos con composicién de miembros del gobierno, sector privado y
trabajadores. Estas Juntas pueden decidir sobre la distribucidn de dividendos, que en algunos casos
se comparten con las municipalidades donde se ubican, gobierno central y trabajadores, y plan de
seguridad social complementario. Todas tienen que someterse a auditorias privadas independientes
y publicar periddicamente informes de ejecucion presupuestaria y estados financieros anuales
auditados que son accesibles en sus paginas de Internet, en la pagina de la CGC y en el SICOIN-DES.
Las empresas publicas estdn exentas de pagar impuesto sobre la renta, pero tienen que pagar los
otros impuestos (Cuadro 3.15).
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Cuadro 3.15. Estados Financieros de las Empresas Publicas 2014

(en quetzales)

Categoria - Empresa Sector Activo Pasivo Patrimonio Ingresos Gastos Resultado ' o
A P C=A-P | G R=I-G Dictamen Auditoria
Total Empresas Nacionales 13 108,779,389,388  96,214,903,417  12,564,485971 7,570,735978  8,756,135,447  (1,185,399,469)
Porcentaje del PIB 2391 21.15 2.76 1.66 1.93 (0.26)
Empresas Pablicas No Financieras Nacionales 14,517,816,641 4,794,242,239 9,723,574,402  5,047,547,290  4,615,401,854 432,145,436
Empresa Guatemalteca de Comunicaciones (GUATEL) Telefonia 126,229,422 35,728,285 90,501,137 7,205,103 11,290,805 (4,085,702) Sin Opinion
Zona Libre de Industria y Comercio (ZOLIC) Logistica 67,606,393 7,521,864 60,084,529 22,322,587 18,992,626 3,329,961 Con salvedades
Empresa Portuaria Nacional (EMPORNAC) Portuaria 1,044,844,466 361,373,518 683,470,948 694,571,089 674,126,291 20,444,798 Con salvedades
Empresa Portuaria Quetzal (EPQ) Portuaria 2,114,184,558 253,539,424 1,860,645,134 619,388,473 498,047,901 121,340,572 Sin salvedades
Empresa Portuaria Champerico (EPNCH) Portuaria 357,756,468 27,494 357,728,974 5,636,794 5,716,373 (79,579) Sin salvedades
Empresa de Ferrocariles de Guatemala (FEGUA) Transportes 147,256,692 30,855,168 116,401,524 7,211,440 6,778,560 432,880 Con salvedades
Instituto Nacional de Comercializacion Agricola (INDECA)  Alimento 61,592,090 5,223,372 56,368,718 18,175,545 14,489,251 3,686,294 Con salvedades
Instituto Nacional de Electrificacion (INDE) Energia 10,598,346,552 4,099,973,114 6,498,373,438  3,673,036,259  3,385,960,047 287,076,212 Con salvedades
Empresas Pablicas Financieras No Monetarias Nacionales 1,139,064,538 1,948,733,779 ’ (809,669,241) 351,387,614 265,439,969 ’ 85,947,645
Instituto de Fomento de Hipotecas Aseguradas (FHA) Financiera 996,684,653 400,156,369 596,528,284 340,530,294 254,935,107 85,595,187 Sin salvedades
Corporacion Financiera Nacional (CORFINA) Financiera 142,379,885 1,548,577,410 (1,406,197,525) 10,857,320 10,504,862 352,458 No hay
Empresas Pablicas Financieras Monetarias Nacionales 93,122,508,209  89,471,927,399 " 3,650,580,810  2,171,801,074  3,875,293,624 ’ (1,703,492,550)
Superintendencia de Bancos (SIB) Financiera 581,249,947 577,968,563 3,281,384 413,482,954 416,470,898 (2,987,944) Sin salvedades
El Crédito Hipotecario Nacional de Guatemala (CHN) Financiera 3,200,715,977 3,022,276,711 178,439,266 663,007,585 652,931,460 10,076,125 Sin salvedades
Banco de Guatemala (BANGUAT) Financiera 89,340,542,285  85,871,682,125 3,468,860,160  1,095,310,535  2,805,891,266  (1,710,580,731) Sin salvedades

Fuente: Respectivos balances financieros de las empresas publicas.
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Recomendaciones y Conclusiones

El Cuadro 3.16 resume la evaluacion de las practicas en Guatemala en relacion con el Pilar 3

de Riesgos Fiscales del Cédigo de Transparencia Fiscal. En general, hay mucho que avanzar en
términos de identificacion, mensuracion y gestién de riesgos fiscales. La preparacion de un informe
de riesgos fiscales que empezase por los riesgos macroeconomicos y de la deuda, desastres
naturales y relacionados con las pensiones seria un paso importante. Las recomendaciones
siguientes se centran en esas prioridades.

7- Preparar un informe de riesgos fiscales para ser presentado junto con el presupuesto.
Empezar por los riesgos macroeconémicos, desastres por fendbmenos naturales y de
sostenibilidad de largo plazo (deuda y seguridad social) y gradualmente incorporar riesgos
ambientales, de las municipalidades, empresas publicas y demandas judiciales (Direccion de
Evaluacion Fiscal, en articulacion con las respectivas areas tematicas). El Recuadro 3.2
muestra un modelo de este tipo de informe.

Recuadro 3.2. Estructura de un Informe de Riesgo Fiscal

El informe deberia empezar con una descripcién de como la estrategia fiscal del gobierno ha reducido
los riesgos fiscales y contener una indicacién de la importancia de una mayor transparencia fiscal para
la confiabilidad y credibilidad de la politica fiscal.

Riesgos Macroeconémicos

Discusion de la calidad de los prondsticos macroeconomicos y fiscales de los ultimos afios,
comparando los supuestos utilizados en los prondsticos para el presupuesto y los resultados
reales.

Sensibilidad de los ingresos y gastos a las variaciones de cada uno de los supuestos clave sobre los

que se basa el presupuesto (por ej.. impacto de las tasas de inflacién y las tasas de interés sobre
los ingresos y gastos), explicando los supuestos subyacentes.

Examen del impacto de escenarios alternativos sobre las proyecciones del presupuesto. Posibles
formas de presentar estos impactos incluyen “graficos de abanico” (fan charts). En estos ejercicios
deben tomarse en cuenta las correlaciones entre diferentes choques.

Andlisis de sostenibilidad de la deuda sujeto a choques.

Riesgos de la Deuda Publica

Marco institucional y de politicas para el endeudamiento del gobierno y para los préstamos del
gobierno a otras entidades publicas: proyeccién de flujos de entrada y salida y balances; decisiones
sobre repago de deuda, deuda flotante y préstamos en mora.

Sensibilidad de los niveles de deuda publica y de los costes del servicio de la deuda a variaciones
de los supuestos, como por ejemplo las tasas de interés. Impacto de la estrategia de deuda sobre
la exposicion al riesgo del gobierno.

Contingencias Explicitas

Contingencias previsionales. Exposicion bruta y valor esperado de las contingencias relacionadas
con las pensiones publicas y gastos de salud.

Alianzas Publico-Privadas. Marco legal y de politica y justificacién de las APPs. Resumen del
programa de APP. Necesidades de infraestructuras y programa de inversién publica. Exposicién
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Recuadro 3.2. Estructura de un Informe de Riesgo Fiscal (final)

total, acumulada del programa de APP. Caracteristicas principales de las APP firmadas, y exposicion
financiera bruta (valor garantizado).
Demandas judiciales en contra el Estado. Valor de las demandas, incluyendo una advertencia

que mencione que reportar el riesgo no implica que el gobierno reconoce este como un pasivo.
Los valores esperados a pagar por las demandas perdidas deben estimarse, pero no revelar las
estimaciones individuales.

Garantias de deuda. Justificacion y criterios para proveer garantias de deuda. Exposicion bruta y
valor esperado de estas.

Contingencias Implicitas

Desastres provocados por fenémenos naturales: Estos riesgos pueden considerarse en parte
contingencias explicitas, cuando la ley ordena al gobierno atender emergencias. Reportar el
impacto fiscal de los desastres en afios recientes. Nivel y operacién de los fondos de contingencia
para desastres provocados por fendmenos naturales; instrumentos financieros para mitigar riesgos.
Otros instrumentos de mitigacién y prevencion.

Sector Bancario y Financiero: Seguro de depésitos existente, riesgos del sector bancario.
Informaciéon de costes de anteriores rescates/recapitalizaciones/soporte financiero preventivo.
Desempefio reciente de los bancos publicos y privados. Andlisis de estrés sectorial.

Empresas Publicas. Marco de politicas para las empresas (politicas de deuda, tarifas, dividendos,
etc.). Desempefio financiero de estas e importancia (y desempefio de las mayores empresas).
Gobiernos de las Municipalidades. Marco legal de las relaciones fiscales intergubernamentales.
Desempeiio financiero agregado de los gobiernos sub-nacionales. Saldo de deuda sub-nacional
(incluyendo deuda flotante). Limites para endeudamiento.

e 8- Preparar anualmente anlisis de sostenibilidad de la deuda (ASD) para el medio y largo
plazo y estudios actuariales de todos los fondos de pensiones al menos cada tres afios.
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Cuadro 3.16. Sumario de la Evaluacion de las Practicas de Andlisis y Gestion del Riesgo Fiscal
Principio Evaluacion Relevancia Rec
Divulgacion y Analisis de Riesgos
Menos Que Basica: E| MFMP np Alta: Los riesgos
3.1.1 Riesgos present andlisis de sostenibilidad de macroeconémicos son 7
o \VETd LTS T 1[I los pronosticos fiscales, existiendo significativos y deben
una alta volatilidad de los ingresos.  ser monitoreados.
Menos Que Basica: los principales Alta: Los riesgos
3.1.2 Riesgos Fiscales riesgos fiscales estan relacionados especihficos son 7
- Especificos con la corrupcioén, el marco legal y importantes y deben
las demandas judiciales. ser monitoreados.
. Menos Que Basica: : Los estudios Alta: Los pasivos
Anélisis de sobre sostenibilidad a largo plazo contingentes de largo
313 | Sostenibilidad Snioi ool - - 8
' no se publican,siendo el sistema de plazo son
Fiscal a Largo Plazo e .
SS muy fragmentado. significativos.
Gestion de Riesgo
Menos Que Basica: El presupuesto Media: Una reserva de
no prevé partidas de reserva para contingencia
Contingencias p. v p‘ : vap I_ 9 ., I
3.21 . contingencias. contribuiria para
presupuestarias
responder a
emergencias.
Basica: No existe un informe Media: La gestion de
agregado del endeudamiento del activos y pasivos
Sector publico. La gestion de los financieros es muy
3.2.2 Gestion de Activos | activos publicos esta fragmentada fragmentada.
- y Pasivos generando ineficiencias y costos.
Basica: Existe un marco normativo Baja: Las garantias son
para su concesion, siendo pocas y hay buen
3.2.3 Garantias registrados y difundidos los datos control. 7
de las concedidas.
No Aplicable: No hay ninguna APP | Baja: Aun no hay
activa. Existe un marco legal que ningun contrato de
. L posibilita su desarrollo, asi como APP firmado.
Alianza Publico-
3.24 . una cartera de proyectos 7
Privada . .
pendientes de aprobacién.
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Principio Evaluacion Relevancia Rec

Buena: El organismo supervisor SIB | Media: Hay un buen
monitorea y publica mensualmente | control por la SIB pero

3.2.5 Exposicién al estadisticas sobre la estabilidad del | el riesgo fiscal de un 2

Sector Financiero | sistema financiero. Existe un fondo | problema en el sistema

de proteccion de los depésitos financiero puede ser
bancarios. importante.
Menos Que Basica: el gobierno no Baja: El pais no ha
publica el volumen y valor de los identificado recursos

3.2.6 | Recursos Naturales WIS HENTTEEERINS THEN LT naturales significativos
ingresos fiscales derivados de los
mismos.
Basica: Los analisis realizados se Alta: El pais es muy

3.2.7 Riesgos basan en eventos pasados, vulnerable a desastres

Ambientales habiéndose creado un fondo para naturales.
su mitigacion.
Coordinacion Fiscal
Media: Hay poca

Basica: : Los estados financieros de | informacion sobre

3.3.1 Gobiernos Sub- las municipalidades si bien no de deuda con 2

nacionales forma completa son monitoreados proveedores y otros
por el MINFIN. pasivos de las
municipalidades.

Basica: : Los presupuestos y estados | Media: Los riesgos

3.3.2 Empresas Pablicas financieros de las empresas fiscales pueden ser 2

publicas se publican, pero no existe
un consolidado.

significativos y deben
ser monitoreados.
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