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Presentacion

El conocimiento de la resiliencia de la politica fiscal ante desastres resulta fundamental para
establecer los mecanismos que permitan fortalecer las estrategias de financiamiento del Estado
y a la vez agilicen la rehabilitacion y reconstruccion ante desastres, cuya recurrencia ha

significado altos costos para el pais.

La alta vulnerabilidad de Guatemala ante desastres, se explica en parte por su ubicacion
geografica, como por sus caracteristicas sociales y la incipiente cultura de riesgo existente. La
situacion econdmica y social se ha agravado en vista de que los mayores impactos de los
eventos naturales adversos se han registrado en los sectores social, productivo e
infraestructura, aumentando el monto de recursos necesarios para la reconstruccion.
Idealmente, esta situacion requiere de la implementacion de politicas y acciones que permitan
aminorar el impacto de los eventos naturales y minimizar su costo social y econémico, lo cual

a su vez es posible mejorando la gestion para la reduccion de riesgo de desastres.

El Estado no tiene una politica financiera bien definida ante desastres lo cual puede estar
determinado por la baja carga tributaria persistente y las crecientes demandas sociales.
Tampoco se cuenta con un presupuesto especifico para atencién de desastres lo cual parece
razonable ante la imprevisibilidad de los eventos y sus costos. En este contexto, el
financiamiento para la reconstruccion post desastre ha requerido hacer uso de la reorientacion
presupuestaria de recursos con el objetivo de ubicar economias que permitan llevar a cabo los

planes de emergencia.

El presente estudio considera tentativamente que ante un desastre natural, el presupuesto
publico puede reorientarse hasta por un monto que estadisticamente es mayor o igual al 2 por
ciento del Producto Interno Bruto (PIB). Para comprobar tal aseveraciéon, se toma el
presupuesto aprobado del ejercicio fiscal 2009 como base para los calculos, considerando que
el 2009 es el ultimo afio del periodo de andlisis que contd con un presupuesto aprobado y no
fue electoral. Los criterios también son aplicados sobre el presupuesto del ejercicio fiscal

2005, afo en el que se vivieron los efectos del paso de la tormenta tropical Stan.



El presente trabajo de tesis tiene como objetivo general, determinar el monto de recursos
publicos susceptibles de ser reorientados durante un ejercicio fiscal, para la atenciéon a
desastres. Asi, se procede a formular una propuesta de estrategia financiera que permita
mejorar la disponibilidad de recursos para atender las secuelas del paso de un evento natural e

iniciar con el proceso de reconstruccion.

En el capitulo primero se hace una resefia de los desastres naturales que afectaron al pais en
las décadas pasadas y frente a ellos las estrategias utilizadas por los gobiernos en turno para
hacer frente a los dafios y las necesidades derivadas del paso de los eventos naturales.

En el segundo capitulo se contextualiza la politica fiscal, el origen y destino de los recursos
publicos, asi como la conformacién y manejo del presupuesto general de ingresos y egresos
del estado. Con el fin de conocer la fuente y el destino de los recursos publicos, asi como la
rigidez de los mismos, para asi proceder a realizar la propuesta de estrategia financiera

accesible a ser aplicada en caso de desastres naturales.

El tercer capitulo plantea la reorientacion presupuestaria como la estrategia que permite la
generacion de resiliencia de la politica fiscal, considerando la aplicacion de un ejercicio de
austeridad y contencion del gasto como posible medida que propicie la disponibilidad de

recursos para atender las demandas financieras derivadas de un desastre.

Para concluir, en el capitulo cuarto se plantean una serie de propuestas estratégicas para las
finanzas publicas que permitan al estado acceder a recursos econémicos, en el corto y
mediano plazo para hacer frente a la atencion inmediata del desastre y al proceso de

reconstruccion.



Capitulo 1

1.1 Antecedentes Histéricos

1.1.1. Desastres naturales en Guatemala

La ubicacién geogréfica y geolégica de Guatemala junto a las caracteristicas topograficas’ del
territorio nacional, colocan al pais en una situacion de alta vulnerabilidad frente a eventos
naturales, la cual se ve agravada por las condiciones de pobreza en que vive el 51 por ciento
de los habitantes del pais®. Este fenémeno se evidencia en la cuantia de pérdidas humanas,
sociales y econdmicas registradas como resultado de la ocurrencia de eventos naturales,

catalogados como desastres.

Un desastre natural es “todo proceso social que se desencadena como resultado de la
manifestacion de un fendmeno natural o antropogénico, que frente a condiciones de

vulnerabilidad, causa alteraciones en el funcionamiento de la zona afectada”.’

Registros del Instituto Nacional de Sismologia, Vulcanologia, Meteorologia e Hidrologia
-INSIVUMEH- y la Coordinadora Nacional para la Reduccion de Desastres -CONRED-
indican, que los eventos naturales a los que esta expuesto el pais son principalmente
terremotos, erupciones volcanicas, sequias, heladas, inundaciones y deslizamientos de tierra,
siendo los dos udltimos derivados de la entrada de huracanes, tormentas y temporales.

Algunos ejemplos de desastres naturales importantes se presentan en el anexo 1.

! LLa topografia del territorio guatemalteco es irregular, debido a los ramales montafiosos que atraviesan el pafs y
dan origen a la formacién de barrancos, cerros, colinas, valles y extiende un eje con treinta y nueve volcanes.

2 Instituto Nacional de Estadistica, INE. Encuesta Nacional de Condiciones de Vida, ENCOVI-2006

® Glosario Actualizado de Términos en la Perspectiva de la Reduccion a Desastres. CEPREDENAC, 2007
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Los efectos de los desastres ocurridos en Guatemala han incidido negativamente el desarrollo
del pais. El crecimiento de la economia ha sido perturbado tanto por la magnitud de los

eventos naturales adversos, como por su frecuencia.

Los dafios mas importantes se han observado en el sector primario, en donde se han registrado
pérdidas en productos y cosechas derivados de los cambios en el clima. El paso de las
tormentas ha afectado seriamente la infraestructura vial, el dafio o perdida de puentes y
carreteras impide el transito de productos afectando el comercio hacia dentro y fuera del pais,
asi como la exportacion de productos perecederos provenientes de la agricultura, ocasionando
una alteracion en la balanza de pagos. Por otra parte, el dafio a la propiedad privada,

viviendas, hospitales y escuelas, también ha sido significativo.

1.1.2. Financiamiento para la reconstruccion de desastres

El Estado cuenta con recursos econdémicos limitados para atender los compromisos que la
ley le confiere. EIl impacto de un evento natural de gran magnitud genera dafos y perdidas
gue demandan recursos econdmicos tanto para la atencién inmediata de damnificados como

para iniciar el proceso de rehabilitacion y reconstruccion de las zonas afectadas.

Frente a la emergencia derivada de un desastre natural, el Ministerio de Finanzas Publicas
como entidad responsable de la administracion de los recursos publicos, se ha encargado de
buscar en el presupuesto espacios presupuestarios que permitan la reorientacion de fondos a
las instituciones encargadas de la atencion a desastres.

La medicion y cuantificacion de los dafios y pérdidas que han ocasionado los eventos
naturales en el pais y la region, ha sido realizada por la Comisién Econdémica para América
Latina -CEPAL-.



Debido a la magnitud de los dafios y a los esfuerzos realizados para la atencion y recuperacion
post desastre, la comunidad internacional ha colaborado brindando ayuda con donaciones

econdmicas para el financiamiento de obras y proyectos o lo que llaman donacion en especie.

Partiendo de la experiencia vivida en el pais tras el impacto del huracan Mitch, se ha buscado
establecer estrategias generen resiliencia fiscal y social. Sin embargo pese a los esfuerzos
realizados, los dafios ocasionados por eventos naturales posteriores al Mitch han evidenciado

la latente vulnerabilidad de la sociedad guatemalteca frente a los efectos del cambio climatico.

Durante el periodo de estudio el pais sufrié el impacto de Stan, décimo octava tormenta
tropical del Océano Atlantico del afio 2005, la cual afecto a 3.5 millones de personas y segun
la CEPAL generd un impacto macroeconomico general de Q7,511.2 millones en dafios y

pérdidas.

Debido a la ausencia de una estrategia financiera para atender el desastre, el Organismo
Ejecutivo por conducto del Ministerio de Finanzas Publicas, con base al analisis de la
ejecucion del gasto, determind un espacio presupuestario de Q1,083.9 millones susceptibles de

ser reorientados para la atencion de la emergencia.

Los recursos destinados a la atencion de la emergencia post Stan procedieron de

reorientaciones internas y transferencias interinstitucionales del Sector Publico.

Para la reconstruccion post desastre, por Acuerdo Gubernativo No. 704-2005 de fecha 21 de
diciembre de 2005, se cred el “Fideicomiso de Rehabilitacién y Reconstruccion Tormenta

Tropical Stan”, constituido por Q550 millones.

En 2006, el Congreso de la Republica aprobd una asignacion especifica de Q1,500.0 millones
dentro del Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado para el ejercicio fiscal 2006,
para atender la reconstruccion de las areas afectadas. El presupuesto se compuso de la
siguiente forma: 1) incremento al presupuesto de Q970.0 millones lo cual incluia Q225.0 para



obras de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural més afectados y 2) una reorientacion

interna por Q530.0 millones.

En el siguiente cuadro se muestran los movimientos financieros ejecutados para la atencion de

la emergencia derivada del paso de la tormenta tropical Stan.

Cuadro 1
Administracion Central
Programa de Reconstruccién Originado por la Tormenta Tropical Stan
Presupuesto Ejecutado 2005 y Aprobado 2006
En millones de Quetzales

No. Institucién Ejecutado 2005 Aprobado 2006
Total 980.1 1,500.0
1 Ministerio de Salud Publicay 37.4
Asistencia Social
Funcionamiento 26.1
Inversion 11.3
2 Ministerio de Economia 10.0
Inversion 10.0
3 Ministerio de Agricultura, Ganaderia 'y 49.0 175.0
Alimentacién
Funcionamiento 17.3 175.0
Inversion 31.6
4 Ministerio de Comunicaciones, 12.1 875.0
Infraestructura y Vivienda
Funcionamiento 11.4
Inversion 0.7 875.0
5 Fondo de Inversion Social -FIS- 140.4 90.0
Inversion 140.4 90.0
6 Fondo Nacional para la Paz 94.7 115.0
-FONAPAZ-
Inversion 94.7 115.0
7 Secretaria de Planificacion y 10.0
Programacion de la Presidencia
-SEGEPLAN-
Funcionamiento 10.0
8 Secretaria de Obras Sociales de la 34.8
Esposa del Presidente -SOSEP-
Funcionamiento 34.8




No. Institucion Ejecutado 2005 Aprobado 2006

9 Secretaria de Seguridad Alimentaria y 10.0
Nutricional
Funcionamiento 10.0
10 Fondo de Desarrollo Indigena (Fodigua) 1.7
Inversion 1.7
11 Instituto Nacional de Electrificacion 10.0
-INDE-
Funcionamiento 10.0
12 Coordinadora Nacional para la 20.0 20.0
Reduccion de Desastres -CONRED-
Funcionamiento 20.0 20.0
13 Fideicomiso de Rehabilitacion y 550.0
Reconstruccion Tormenta Tropical Stan
Funcionamiento
Inversion 550.0
14 Consejos Departamentales de 225.0
Desarrollo Urbano y Rural
Inversion 225.0

Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas y Sistema de Contabilidad Integrada (Sicoin).

En el ejercicio fiscal 2005 los recursos para la emergencia provinieron en un 68.6 por ciento
de financiamiento interno y en un 31.4 por ciento de financiamiento externo. Para 2006, el

financiamiento interno fue de 83.6 por ciento y el financiamiento externo de 14.4 por ciento.

Durante el periodo 2000-2009 el Estado absorbié un costo total de Q4,204.1 millones para
atender el programa de reconstruccion Stan equivalente a 1.4 por ciento del Producto Interno
Bruto (PI1B) del afio 2009.

El Estado no cuenta con una estrategia financiera integral o bien defina para protegerse ante la
ocurrencia de desastres. Esto puede explicarse por la baja carga tributaria y las crecientes
demandas sociales. En el periodo de estudio se establecid que dentro de la entidad
Obligaciones del Estado a Cargo del Tesoro anualmente se programan Q10.0 millones para
emergencias y calamidades los cuales son transferidos a la Coordinadora Nacional para la
Reduccion de Desastres (Conred) al momento de ocurrir un evento catastréfico.



Cuadro 2
Obligaciones del Estado a Cargo del Tesoro
Prevision para Emergencias y Calamidades Publicas
En millones de Quetzales

Ejercicio Asignado Vigente Devengado
2000 5.0 7.0 6.2
2001 20.0 5.2 5.1
2002 15.0 15.0 6.8
2003 10.0 10.0 10.0
2004 10.0 10.0
2005 10.0 10.0 5.0
2006 10.0 10.0
2007 10.0 30.0 30.0
2008 27.4 53.2 21.0
2009 10.0 10.0 8.0

Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas y Sistema de Contabilidad Integrada (Sicoin).
Por otra parte, el aporte a la Conred no supera el 0.01 por ciento del PIB:

Cuadro 3
Guatemala: Obligaciones del Estado a Cargo del Tesoro
Aporte a la Coordinadora Nacional para la Reduccion de
Desastres de Origen Natural o Provocado (Conred)
Monto en millones de quetzales y porcentajes del PIB

Ejercicio Aporte Porcentaje
Fiscal Ejecutado PIB
1998 1.0 0.001%
1999 7.0 0.01%
2000 10.0 0.01%
2001 13.0 0.01%
2002 13.0 0.01%
2003 20.0 0.01%
2004 20.0 0.01%
2005 20.0 0.01%
2006 20.0 0.01%
2007 22.9 0.01%
2008 51.4 0.02%
2009 69.7 0.02%

Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas



El fondo de Prevision para Emergencias y Calamidades Publicas y la asignacion anual a
Conred, se pueden considerar como la resiliencia del Sector Publico para la atencion a
desastres. Sin embargo, dichas asignaciones es por demas insuficiente ante el monto de

recursos demandados tras un desastre natural.

1.2 Efectos Econdmicos de los desastres naturales en Guatemala
1.2.1 Década de los noventas

Durante los noventas se sienta un precedente importante en la gestion del riesgo a desastres
con la declaracion de la ONU como la década para la mitigacion de los desastres a nivel
mundial. En Guatemala daba inicio la época democratica y se atravesaba por un conflicto
armado interno iniciado treinta afios atras, el cual termina en el afio 1996 con la firma de la

paz.

Es en este contexto que surge la Coordinadora Nacional para la Reduccidon de Desastres
-Conred-, siendo esta la entidad encargada de prevenir, mitigar, atender y participar en la

rehabilitacion y reconstruccion de dafios por desastres en el pais”.

En los ultimos meses de 1998, Guatemala sufre las secuelas del paso del huracan Mitch, el
cual causa dafios y perdidas en 14 departamentos del pais, poniendo de manifiesto la
vulnerabilidad de la poblacion, los sectores productivos y la infraestructura de comunicaciones
frente a las manifestaciones de la naturaleza, tanto por las caracteristicas del territorio nacional

como por la situacién social del pais.

Los procesos de gestion de riesgo dentro de la politica publica, fueron fortalecidos tras el paso
del Huracan Mitch, considerado como un desastre que acentud la pobreza en el pais debido a

los dafios por las pérdidas humanas, sociales, econdmicas y ambientales que ocasiono. La

* Decreto 109-96 del Congreso de la Republica de Guatemala. Articulo 1



comision de la CEPAL estimo las pérdidas en Q 4,937.0 millones 3.9 por ciento con relacién

al PIB del mismo afio.

El Producto Interno Bruto registra una caida en la tendencia de crecimiento debido a las
perdidas en el sector primario, principalmente en la produccion de café, banano y los
productos no tradicionales destinados a la exportacion.  Influidos también por el

comportamiento en los mercados internacionales.

Debido al impacto del Huracdn Mitch en Centro América, las entidades encargadas de la
gestion de riesgo en la region formulan y aprueban en 1999 el “Marco Estratégico para la
Reduccién de la Vulnerabilidad y los Desastres en Centroamerica”, quedando a cargo de este,
el Centro de Coordinacion para la prevencion de los Desastres Naturales en América Central
-CEPREDENAC-, organismo coordinador de procesos regionales de reduccién de riesgos de

desastres®.

1.2.2 Década del dos mil

La década del dos mil inicia con una recesion econdémica derivada de la caida de precios en los
mercados internacionales de los principales productos de exportacion y la crisis internacional
del petroleo. EIl factor interno de mayor influencia en la desaceleracion econémica es el
retraso en la inversion del Sector Publico derivado de la integracion y ejecucion de los planes

de un nuevo gobierno.

En lo referente a la gestion de riesgo, el 2000 inicia con la implementacion de politicas y
medidas de prevencion, mitigacion y gestion de emergencias derivadas del marco estratégico

para la reduccion de la vulnerabilidad.

% Resefia Histérica, CEPREDENAC http://www.sica.int/cepredenac/resena.aspx 15/03/2012
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Durante los meses de abril a agosto del 2001, Guatemala sufrié una temporada de sequia que
propicié perdidas en la agricultura, tanto de productos destinados al mercado nacional como
productos destinados a la exportacion. Por lo que el gobierno decreto estado de calamidad

nacional en agosto del mismo afio.

En el afio 2005, la conferencia mundial sobre la reduccién de los desastres aprobo el Marco
de Accion de Hyogo para 2005-2015, que busca la resiliencia de las naciones y comunidades

ante los desastres.

En noviembre del 2005 la regién es afectada por la tormenta Tropical Stan, la cual a su paso
por Guatemala ocasiona dafios y peérdidas en quince departamentos del pais, reflejando
nuevamente la situacion de alto riesgo frente a desastres naturales que prevalecia en el pais y

la alin precaria gestion de riesgo.

Graéfico 1
Guatemala: Efecto acumulativo de los desastres
Sobre el crecimiento del PIB
1996 - 2006

G0 4
5.0
4.0
3.0
e g -
20| Sequia

2001-2

1.0

1996 1997 1998 1999 2000 2001 002 2003 2004 2005 2006

=—# = Tasa de crecimiento sin desastres == recimiento con Mitch, sequia y Stan

Fuente: Tomado de Efectos en Guatemala de las lluvias torrenciales y la tormenta tropical Stan, octubre de 2005.
CEPAL, SEGEPLAN.
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El comportamiento esperado del PIB refleja una caida. Aungue dicha caida post Stan es menor
que la registrada post Mitch, es importante mencionar que la tendencia del PIB no disminuye
abruptamente debido al dinamismo que se ejerce en el sector de la construccion, el cual refleja
un auge post desastres debido a la demanda en este sector para llevar a cabo la reconstruccion.

En el afio 2009 se atraviesa por una crisis financiera mundial, Guatemala registrd una
disminucion en las exportaciones, remesas, inversion extranjera y turismo, lo cual derivo en un
crecimiento del 0.6% del PIB, comparado negativamente con el dinamismo mostrado en afios
anteriores, 3.3% para el afio 2008 y 6.3% para el afio 2007°. Es en este mismo afio, que como
efecto del fendbmeno del nifio, se marca una época de sequia en el area conocida como el
“corredor seco” ocasionando pérdidas en cultivos, hambruna y desnutricion en la poblacién
del area afectada. En enero de 2010 asume un nuevo gobierno, postergdndose la inversion
publica debido a la implementacion de planes acordes a la nueva administracion. En mayo de
este mismo afio ingresa al pais la tormenta tropical Agatha y al mismo tiempo hace erupcion el
volcan de Pacaya, afectando a 14 departamentos del pais, y demostrando que pese a las
medidas tomadas para mitigar el impacto de los eventos naturales, la estructura social, la

infraestructura y la economia del pais aun manifiestan un alto grado de vulnerabilidad.

A pesar de que el crecimiento del PIB post desastre fue menor al esperado, es notoria la
recuperacion economica en el pais, evidenciando al mismo tiempo la superacion de crisis

financiera internacional.

Frente a las experiencias vividas en Guatemala por los eventos naturales que a su paso han
ocasionado dafios y perdidas al pais, las acciones realizadas por los gobiernos han sido de
reaccion al desastre. Esto en parte se debe a que por la insuficiencia de recursos y los
compromisos econdémicos del gobierno no ha sido factible destinar recursos anualmente para
la creacion de un fondo que permita contar con recursos de libre disponibilidad para la

preparacion, atencidn y recuperacion post desastres.

® Banco de Guatemala. Estudio de la Economia Nacional 2009.
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Frente a la emergencia derivada de un fendmeno natural, es necesaria la intervencion del
Estado por medio de la traslacion de recursos del sector pablico, para iniciar con la

reconstruccion post desastre y asi reactivar la economia del pais.

Debido al caracter impredecible de un evento natural, los gastos post desastre no pueden ser
cuantificados con anticipacion o previstos para asi ser incluidos en la planificacion anual del
gasto y formar parte del presupuesto de egresos del Estado. Por lo tanto, es razonable que
para hacer frente a una emergencia y atender la rehabilitacion post desastre, la reaccion de la
politica fiscal sea reorientar los recursos disponibles dentro del presupuesto anual,

posponiendo con ello la realizacion de programas de gasto inicialmente aprobados.

Para iniciar el proceso de reconstruccion tras la emergencia y debido a la limitante de la
insuficiencia de recursos disponibles, gobiernos en turno han acudido a la reorientacion de

recursos principalmente los recursos destinados a la inversion y la contratacion de deuda.

En este sentido para iniciar el proceso de reconstruccion post desastre se ha acordado con
empresas privadas la realizacion de proyectos de infraestructura, cuyos montos no han sido
contabilizados dentro de los compromisos de pago del gobierno. Segun estadisticas de la
Camara de la Construccion Guatemalteca, la deuda de estos compromisos asciende a Q12,370
millones, monto que al momento de la realizacion del presente estudio ain se encontraba
pendiente de ser reconocido para propiciar un compromiso de cancelacion. En el grafico 2 se

presenta la conformacion de la deuda.
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Gréfico 2
Deuda Flotante del Gobierno Central por Obra Contratada no Pagada
Camara Guatemalteca de la Construccion
A marzo de 2013 y en millones de Quetzales

3,445,857,140

8,924,309,008

m Saldo deuda obra ejecutada Saldo contractual

Fuente: Camara Guatemalteca de la Construccion.

La denominada deuda flotante del Gobierno de la Republica, se origind principalmente por la
contratacion de obras de infraestructura sin la existencia previa de asignacion presupuestaria
que garantizara el pago de la obra. Con ello, los Ministros de Estado han actuado al margen de
la Ley pues el Articulo 26 de la Ley Organica del Presupuesto indica que “Los créditos
contenidos en el Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado, aprobados por el
Congreso de la Republica, constituyen el limite maximo de las asignaciones presupuestarias.
No se podrén adquirir compromisos ni devengar gastos para los cuales no existan saldos
disponibles de créditos presupuestarios, ni disponer de estos créditos para una finalidad
distinta a la prevista”. Por su parte, la iniciativa privada también ha caido en irresponsabilidad
al no documentar adecuadamente sus compromisos contractuales con el Gobierno de la

Republica.
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Capitulo 2

2.1 Marco Tedrico

2.1.1 Estructura del presupuesto publico y su funcionamiento

En el presente capitulo se analiza la estructura y administracion del presupuesto publico en
Guatemala, lo cual permitird dimensionar los compromisos de gasto del Estado y el margen de
maniobra de la politica fiscal para poder atender emergencias ocasionadas por desastres

naturales.

2.1.2 Definicion e importancia del presupuesto

El Estado de Guatemala, para su funcionamiento y en cumplimiento de compromisos de ley
hacia los guatemaltecos, requiere de recursos econdmicos que permitan financiar actividades,
bienes y servicios orientados a la consecucion del bien comun en beneficio de la ciudadania’.
Para llevar registro de la procedencia y orientacion de los recursos econémicos de la nacién, el
Ministerio de Finanzas Publicas®, formula anualmente el Presupuesto General de Ingresos y

Egresos del Estado.

El presupuesto es la herramienta que de manera anticipada, registra los ingresos que se estima
obtener y respecto de estos, los gastos en que se puede incurrir para un periodo de tiempo

determinado.

” Articulo 1 Constitucion Politica de la Reptblica de Guatemala.

8 El Articulo 35 del Decreto NGmero 114-97 del Congreso de la Republica, Ley del Organismo Ejecutivo, indica
que el Ministerio de Finanzas Publicas es el responsable de administrar la hacienda publica y el patrimonio del
Estado.
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El Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado, es el instrumento mediante el cual
se concretan los objetivos y metas de los planes gubernamentales, via la asignacion de los
recursos humanos, fisicos y financieros para su consecucion, a través de las distintas unidades

ejecutoras de los organismos y entidades del Estado®.

Para la elaboracion de un presupuesto existen diversas técnicas de presupuestacion, algunas de

las cuales se mencionan a continuacion.

2.1.3 Técnicas de presupuestacion

Las técnicas de presupuestacion persiguen garantizar la adecuada asignacion de los recursos y

el control de los mismos.

2.1.3.1  Presupuesto por programas: Esta técnica es utilizada actualmente en
Guatemala, Espafia, México, Argentina, Costa Rica, entre otros. Como su nombre lo indica,
los recursos son asignados por programas destacando el rol productivo del sector publico, es
decir que esta técnica de presupuestacion indica los bienes o servicios que brindan las

entidades publicas a la poblacion.

Gonzalo Martner refiere que “El presupuesto por programas es un conjunto de técnicas que de
manera sistematica muestran tareas especificas, sus objetivos y sus costos, dando asi una

mejor perspectiva para la seleccién de actividades a realizar por parte del Estado”*.

En Guatemala, la técnica del presupuesto por programas se complementa con la programacion
presupuestaria por resultados (PpR) con la finalidad de mejorar las intervenciones del Estado y

la calidad del gasto publico.

% Irfas Girén, Juan Miguel. Catalogo de términos y definiciones utilizadas en administracién financiera y en
administracion tributaria. Guatemala 2002.
10" Martner, Gonzalo. Planeacién y Presupuesto por Programas, 1. Edicion, 1967
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2.1.3.2  Presupuesto por actividades: Técnica de presupuesto también llamada
por Responsabilidades o por Departamentos, asigna recursos a cada gerencia, departamento y
seccidn segun la estructura organizacional de la entidad, es un instrumento de control porque

fija responsables.

2.1.3.3  Presupuesto por productos: Determina niveles de rentabilidad a partir
de estimaciones de costos de produccion y de ventas unitarias. Esta técnica es utilizada en la

formulacién del presupuesto nacional de Pert y es muy utilizado por empresas.

2.1.3.4 Presupuesto por objeto del gasto: Se utiliz6 en Guatemala y estuvo
vigente hasta la reforma de 1964. Esta técnica registra las asignaciones presupuestarias a
nivel de institucién y renglén de gasto™, pero sin indicar el uso que se da a los bienes y
servicios adquiridos. Enfatiza el aspecto del control, basado fundamentalmente en aspectos

contables.

2.1.35 Presupuesto base cero: Técnica por medio de la cual se obliga a los
niveles medios de la organizacion a preparar sus propios presupuestos y justificarlos “desde
cero”, evaluando los programas existentes, preparando “paquetes de decision” y
jerarquizandolos, previo a la asignacion de recursos. Los programas compiten entre si por los

recursos.

2.1.4 Sistema presupuestario guatemalteco

El principio constitucional del presupuesto, se encuentra en el articulo 237 de la Constitucion
Politica de la Republica, el cual establece el periodo de aprobacion, la unidad obligatoria, la

1 E| renglén de gasto describe los insumos que las instituciones publicas utilizan en sus procesos productivos de
bienes y servicios.
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estructura del presupuesto, y define como técnica de presupuestacion, el presupuesto por

programas. *2

Por su importancia el presupuesto se formula como un proyecto de Ley, el cual se presenta
al Organismo Legislativo para su aprobacion. Al ser aprobado para un ejercicio fiscal, adopta
la forma de ley y caracter de obligatoriedad para ser cumplido por las instituciones del sector

publico.

La estructura de la ley que aprueba el Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado

comprende®?:

a) Presupuesto de ingresos: Indica el monto de recursos que se estima obtener,
proveniente de impuestos, préstamos, donaciones y otros ingresos.

b) Presupuesto de egresos: Comprende las erogaciones a realizar durante el
gjercicio fiscal, indicando el limite de las mismas, de acuerdo con los ingresos
estimados.

c) Disposiciones generales. Normas complementarias que deben ser observadas

durante la ejecucion y evaluacion del presupuesto vigente.

El proceso de formulacion, aprobacién, ejecucion, control y evaluacion del presupuesto, se
encuentra normado por la Constitucion Politica de la Republica, ampliado y fortalecido en la

Ley Organica de Presupuesto y su reglamento (Ley Especifica del Presupuesto).

2.1.5 Estructura del presupuesto en Guatemala

La aplicacion de la técnica del presupuesto por programas, ordena al sector publico de acuerdo
con el bien o servicio que la entidad ofrece a la poblacién. De esta manera permite conocer la

cadena de produccion publica y establecer los centros de gestidn segun el bien a ofrecer.

2Articulo 132, Constitucién Politica de la Republica de Guatemala.
3 ey Organica del Presupuesto, Articulo 19.
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Para determinar los recursos humanos, fisicos, tecnoldgicos y financieros que los centros de
gestion necesitan para la ejecucion de sus responsabilidades, se atiende a las siguientes

categorias programaticas:

e Programas
e Sub programas
e Proyectos

e Actividades u obras

En la practica de la programacion, las estructuras presupuestarias son la expresion de los
procesos productivos que las instituciones publicas llevan a cabo para la provision de bienes y

servicios a la poblacion.

La categoria programatica de mayor nivel es el programa. Segun la técnica presupuestaria, el
programa posee produccion terminal; es decir, su razon de ser es producir un bien o servicio.
Cada programa puede producir solo un bien o servicio; las categorias de menor nivel
(subprograma, proyecto, actividad y obra) deben depender de un programa y su produccion es
intermedia respecto al programa.

Es importante indicar que segun la técnica vigente, la categoria programatica “proyecto”
implica formacion bruta de capital fijo; es decir, la construccién de lo que cominmente se

denomina “obra gris” (no incluye equipamiento).

Por su relevancia, el programa es equivalente a un centro de gestibn en términos
administrativos y legales, por lo cual es susceptible de asignacion de recursos fisicos,

financieros y de recursos humano para llevar a cabo su fin dltimo.

Por lo tanto, la técnica del presupuesto por programas hace posible la asignacion formal y
legal de recursos publicos que anualmente se expresa en un Decreto del Congreso de la

Republica.
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Dentro del sistema presupuestario guatemalteco, las categorias programaticas tienen asignado
un codigo que las identifica en el presupuesto. Este codigo es generalizado dentro Sector

Publico y atiende lineamientos internacionales.

Definidas las categorias programaticas con base en la cadena productiva, se procede a la
distribucion y asignacion de los recursos financieros estimados, para lo cual es preciso aplicar

los denominados clasificadores del presupuesto.

Los clasificadores de presupuesto, son instrumentos normativos que, con base en criterios
técnicos y financieros, agrupan los recursos y gastos de las operaciones que realiza el Estado.

En el caso de Guatemala, los clasificadores atienden a principios nacionales e internacionales.

Las clasificaciones presupuestarias complementan la red de categorias programaticas y
permiten generar informacion de manera sistemética sobre el uso y destino de los recursos del
Estado.

2.15.1  Presupuesto de ingresos: El presupuesto de ingresos lo constituyen
todos aquellos recursos economicos que se estima percibir durante un ejercicio fiscal, los que
serviran para financiar el presupuesto de egresos, bajo el principio de equilibrio

presupuestario.

Segun el Articulo 237 de la Constitucion Politica de la Republica, todos los ingresos
constituyen un fondo comun indivisible destinado exclusivamente a financiar los gastos del
Estado.

Para registrar la clase y origen de los ingresos son utilizados los siguientes clasificadores:

e Clasificador de Recursos por Rubros

e Clasificador Econdmico de Recursos

Los recursos que integran el presupuesto de ingresos provienen de impuestos, rentas, tasas,
multas, regalias, contribuciones a la seguridad social, recursos provenientes de la venta de
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activos, ingresos propios de instituciones publicas, donaciones, endeudamiento publico
interno y externo, saldos de ejercicios fiscales anteriores, quedando conformado como se

muestra en el cuadro 4.

La estructura del presupuesto de ingresos muestra la procedencia de los ingresos, revelando
que el financiamiento del presupuesto en promedio se origina en un 75 por ciento de los
ingresos tributarios y para el afio observado (2009) cerca de un 20 por ciento se financio con

deuda proveniente principalmente de la contratacion de préstamos externos.

Cuadro 4
Guatemala: Estructura del Presupuesto Aprobado de Ingresos
Segun el Clasificador Econdmico de Recursos
Ejercicio Fiscal 2009
En porcentajes

Descripcion Estructura
Ingresos Corrientes 82.7%
Ingresos Tributarios 77.3%
Contribuciones a la seguridad y prevision social 1.6%
Ingresos no tributarios 1.0%
Venta de bienes y servicios de la administracion publica 0.5%
Rentas de la propiedad 0.5%
Transferencias Corrientes 1.8%
Ingresos de Capital 0.1%
Recuperacion de préstamos de largo plazo 0.1%
Fuentes Financieras 17.2%
Disminucion de otros activos financieros 2.8%
Endeudamiento publico interno 2.8%
Endeudamiento publico externo 11.7%

Fuente: Ministerio de Finanzas Plblicas
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2.1.5.2  Presupuesto de egresos: El presupuesto de egresos se conforma por las

erogaciones que el gobierno realiza dentro de un ejercicio fiscal, relacionadas al

funcionamiento de las instituciones del sector publico, los bienes y servicios que ofrecen, la

inversion, asi como el pago de los servicios de la deuda publica incluyendo su amortizacion.

El presupuesto de egresos se financia con el presupuesto de ingresos y su igualdad contable

garantiza el equilibrio presupuestario.

Cuadro 5

Guatemala: Estructura del Presupuesto Aprobado de Egresos
Segun Clasificacion Econdmica y Finalidad del Gasto
Ejercicio Fiscal 2009
En Porcentajes

o y Defensay o o
Administracion ] Servicios Servicios Deuda
Total Seguridad . o o Otros
Gubernamental Sociales  Econdmicos Publica
Interna
Total General 100.0% 10.3% 8.4% 53.9% 13.7% 9.6% 4.1%
Remuneraciones 22.6% 1.3% 5.0% 15.5% 0.9%
Bienes y Servicios 14.6% 2.1% 2.6% 9.2% 0.5% 0.2%
Impuestos Indirectos 0.034% 0.002% 0.003% 0.029% 0.001%
Descuentos y Bonificaciones 0.1% 0.1%
Rentas de la Propiedad 9.4% 0.006% 0.014% 0.015% 0.004% 9.4%
Prestaciones de la Seguridad Social 6.0% 6.0%
Transferencias Corrientes 13.6% 6.1% 0.2% 6.3% 1.0%
Gastos de Capital 29.5% 0.7% 0.6% 16.9% 11.3%
Aplicaciones Financieras 4.1% 4.1%

Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas

Como puede observarse, las remuneraciones, la adquisicion de bienes y servicios, las

transferencias y la inversion, concentran la mayor parte del presupuesto de gasto. Segun su

destino, el presupuesto se orienta mas hacia la prestacion de servicios sociales como
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educacion, salud publica y cultura, y hacia los servicios economicos. Cabe resaltar que los

gastos para el pago de deuda publica comprenden parte importante del presupuesto.

En términos del Producto Interno Bruto (PIB), el presupuesto publico oscila entre un 12 a 15
por ciento, siendo parte importante en la demanda agregada.

Financiar el presupuesto de egresos enfrenta la condicionalidad de que existen ingresos
previamente comprometidos por leyes especificas, asignandose recursos directamente a
instituciones u organismos. Esta situacion es conocida con el nombre de “Rigidez

Presupuestaria™.

Grafico 3

Guatemala: Rigidez Presupuestaria del Ejercicio Fiscal 2009

Otros

Destinos
Especificos*
40%

Remuneraciones
22%

Aportes
Institucionales
8%

Clases Pasivas —~Qay © euda Pébi
o euda Publica
7% 16%

*Los Destinos especificos incluyen aportes de ley, préstamos, donaciones e ingresos propios.
Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas.

Como puede apreciarse, la rigidez global del presupuesto publico en Guatemala muestra que

despues de cumplir con los compromisos de gasto y transferir los fondos que tienen destinos
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especificos, el margen de maniobra de la politica fiscal en Guatemala es menor al 10 por

ciento del total del presupuesto.

El referido margen de maniobra no significa discresionalidad en el gasto. Debe entenderse
como el margen sobre el cual el Estado puede incidir y reorientar recursos en un escenario

normal sin presencia de emergencias o crisis fiscales.

Al contar con bajos ingresos y alto grado de rigidez presupuestaria, el Estado debe aplicar
medidas estrictas y emitir disposiciones especiales para poder atender emergencias originadas

en desastres naturales.

Para llevar el registro sistematizado de los egresos, se utilizan siete de los nueve

clasificadores, siendo estos:

e Clasificacion Institucional

¢ Clasificacion Geografica

e Clasificacion por Finalidades y Funciones

e Clasificacion por Tipo de Gasto

¢ Clasificacion por Fuentes de Financiamiento
e Clasificacion por Objeto del Gasto

e Clasificacion Econdmica del Gasto

Para financiar el presupuesto de egresos se utilizan recursos que se van recaudando durante el
ejercicio fiscal. El proceso de enlace entre ingresos y egresos se realiza mediante el
clasificador por fuentes de financiamiento, el que permite asignar los recursos segun leyes
especificas de acuerdo con su procedencia, considerando impuestos que establecen destinos
especificos a los ingresos del Estado, como los aportes del IVA Paz, impuestos sobre bebidas

alcohdlicas y tabaco, impuestos de salida del pais entre otros.

En la elaboracion del presupuesto, el presupuesto de egresos no debe superar al presupuesto de

ingresos para asi garantizar el equilibrio presupuestario que manda la Constitucion Politica de
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la Republica. Sin embargo, el llamado déficit fiscal surge cuando los ingresos totales (sin
incluir fuentes financieras) son menores que los gastos totales (sin incluir amortizaciones de la

deuda publica). Esta ultima es la posicion fiscal del Estado en Guatemala

Para financiar una posicion fiscal deficitaria, el Estado acude al endeudamiento interno
mediante la emision y colocacion de bonos del Tesoro, o al endeudamiento externo a través de

la contratacion de préstamos, entre otros.

2.1.6 Asignaciones presupuestarias minimas y priorizacion de recursos

Ante la escasez de recursos Yy las crecientes demandas sociales, el Estado debe priorizar el uso
de los recursos disponibles. Para tal efecto, es usual que el Organismo Ejecutivo evalle sus
compromisos de gasto y determine asignaciones minimas que garanticen el funcionamiento
institucional. A continuacién se presentan los gastos minimos que el Estado priorizara en un

escenario de emergencia.

2.1.6.1. Salarios: Corresponden al pago de salarios mas las prestaciones de ley
y constituyen compromisos fijos de gasto. El Estado debe cubrirlos para garantizar el
funcionamiento de las instituciones de gobierno. Segun el clasificador por objeto del gasto, los

salarios se pagan en su totalidad con cargo al grupo de gasto 0 Servicios Personales.

2.1.6.2. Clases pasivas: Estos gastos comprenden el pago de jubilaciones a los
ex trabajadores del Estado por lo que se considera prioritario. Segun la cuenta econémica del
gasto las jubilaciones corresponden al pago de prestaciones de la seguridad social.

2.1.6.3. Insumos prioritarios: Con base en el clasificador por objeto del gasto,
se hara una revision de los gastos programados con el fin de extraer las erogaciones que no
corresponden a gastos principales. Los insumos prioritarios estan relacionados con la actividad
principal de cada entidad. Por ejemplo, los gastos en viaticos son un insumo importante para el

25



Ministerio de Relaciones Exteriores. Por lo tanto, en un escenario de austeridad y contencion

del gasto, ningln otro ministerio deberia tener programado este tipo de gastos.

Otro ejemplo pueden ser los combustibles. Este es un insumo fundamental para los patrullajes
que lleva a cabo el Ministerio de Gobernacion y para las calderas que utiliza el Ministerio de
Salud Pudblica y Asistencia Social en el caso de los servicios hospitalarios. De no programarse
este insumo, estos ministerios no podrian llevar a cabo su funcién principal. Para las demas

entidades las gasolinas no serdn importantes.

Por su parte, el pago de agua, luz, teléfono y alquileres es un gasto importante para todas las

instituciones. Por lo tanto, este insumo estara presente en todos los casos.

2.1.6.4. Aportes a descentralizadas: Las instituciones de gobierno central
transfieren recursos a las instituciones descentralizas que regularmente cubren los gastos de

operacion.

2.1.6.5. Tratamiento de la inversion: La historia de la politica fiscal muestra
que en momentos de crisis, la variable de ajustes es la inversion. En el presente andlisis se
tomaré el mismo criterio por lo que en los aportes a descentralizadas no se tomara en cuenta la

inversion.

2.1.6.6. Obligaciones del Estado y Deuda Publica: Las transferencias que por
ley constitucional u ordinaria debe realizar el gobierno central, se programan en la entidad
Obligaciones del Estado a Cargo del Tesoro. Esta entidad incluye aportes al Congreso de la
Republica, Organismo Judicial, Corte de Constitucionalidad, entre otros. Por tanto, no puede
aplicarse el criterio de priorizacion del gasto. De la misma manera, el pago de deuda publica

no puede postergarse, por lo que no se estima una asignacion minima en este estudio.
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2.1.7 Politica fiscal

Es la rama de la politica econdmica que trata el ahorro e inversion del gobierno, que
comprende las decisiones sobre el gasto, los impuestos y el endeudamiento del sector
plblico™.

Las fuentes principales de ingresos fiscales son los distintos tipos de impuestos que se aplican

a la economia, los cuales se pueden dividir en tres categorias:

e Impuestos al ingreso de las personas y las empresas, incluyendo la contribucion al
programa de prevision social.

e Impuestos al gasto, que envuelven impuestos de compraventa y los aranceles de
importacion

e Impuestos a la propiedad.

Los gastos por su parte responden a los lineamientos de gobierno o Plan de Desarrollo si
existe. Regularmente se compone de gastos de funcionamiento u operacién y las erogaciones

de capital para la formacion bruta de capital fijo.

La estructura de los ingresos muestra el origen principal de los recursos con los que se financia
el Estado, mientras que las orientaciones del gasto muestran la politica social y econdmica de

los gobiernos de turno.

En la practica, la politica fiscal puede ser expansiva o contractiva, segun lo dispongan los

objetivos de gobierno y su programa econémico.

2.1.7.1. Politica fiscal contractiva: Medidas que promueven un gasto publico

gubernamental reducido, 0 aumento de impuestos, o la combinacion de ambas medidas.

14 Sachs-Larrain. Macroencomia en la Economia Global, Prentice Hall, Argentina, 2002.
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2.1.7.2. Politica fiscal expansiva: Medidas que generan aumento en el gasto

publico o reduccion de impuestos.

Gréfico 4
Politica Fiscal Contractiva y Expansiva

POLITICA FISCAL CONTRACTIVA | POLITICA FISCAL EXPANSIVA
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Politica Fiscal Contractiva: Los gobiernos aumentan los impuestos o disminuyen los gastos publicos,
afectando la renta disponible, lo que reducira el consumo y la inversién privada por lo tanto se reduce la
produccion. Pasa de 1So a IS1. Hay menor demanda de dinero, disminuye la tasa de interés , hay mas
circulante, se deprecia el tipo de cambio, esta situacion hace favorable la inversion, con lo que la IS
retornaria a su posicion original.

Politica Fiscal Expansiva: Los gobiernos reducen los impuestos e incrementan los gastos publicos. Por lo
que aumenta la renta disponible y el consumo. Genera expectativas favorables para la inversion,
aumenta la producciéon. Pasa de ISo a 1S1. Hay una mayor demanda de dinero lo que eleva la tasa de
interés, se reduce el circulante, se aprecia el tipo de cambio, esta situacion hace reducir la inversion y la
IS retornaria a su posicién original.

Fuente: Elaboracion propia con base a Sachs — Larrain, Macroeconomia en la Economia Global.

Para el caso del presente estudio se aborda la politica fiscal desde un reordenamiento en el
gasto del sector Publico, priorizando las necesidades derivadas de la emergencia producto de
un desastre natural. Se considera la reorientacion de los recursos asignados dentro de un
ejercicio fiscal para dar atencién al desastre, por lo tanto no se expande o ajusta el gasto si no

se realiza un reordenamiento en la asignacién de los recursos.
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2.1.8 Resiliencia fiscal

La resiliencia es la capacidad que se tiene de sobreponerse a una desestabilizacion; es decir,
superar las secuelas de un evento que rompe o altera el proceder de una accion. En sentido
econdmico, la resiliencia se entiende como la capacidad de resistencia o capacidad de

recuperacion econémica frente a los efectos de una perturbacion adversa™.

De esa cuenta, la presente investigacion tiene como punto de partida la premisa de que la
Resiliencia Fiscal es la capacidad de respuesta econdmica del sector publico para atender las
demandas financieras de los diferentes organismos de Estado, que se dedican a la atencién y

recuperacion post desastres naturales.

En general, la resiliencia fiscal ante desastres no refiere al caso tedrico de una politica fiscal
expansiva o contractiva. Mas bien se desarrolla en un contexto de ajuste de la politica fiscal
para superar eventos adversos (shocks de ingreso o gasto).

En el caso de la politica tributaria y la de ingresos en general, la resiliencia fiscal se refiere a la
estimacion de la perdida probable de recursos considerando el origen por ramas de actividad
productivas de los mismos. Por ejemplo, ;Qué consecuencia tendria en la recaudacion
tributaria si la carretera interamericana CA4 experimentara un dafio por desastres en el 80 por
ciento de su infraestructura? Para estimar tal efecto deberiamos contar con informacion muy
especifica de la actividad comercial que se basa en la existencia de la carretera y del monto de
recursos que la autoridad tributaria obtiene por tales actividades comerciales; es decir, acceder

a los registros de la base tributaria.

En el caso de la politica de gastos, la resiliencia se refiere al sacrificio de recursos que el
Estado puede hacer, que originalmente financian programas regulares de gobierno,

reorientandolos a la atencion y reconstruccion post-desastres.

> El termino Resiliencia deriva del latin resilio, ire “saltar hacia atras” compuesto por el prefijo re y el verbo
salire “saltar”. Autores franceses manejan la resiliencia como la capacidad no solo de salir ileso de una
experiencia adversa, sino de aprender de ella y mejorar.
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Derivado de la disponibilidad de informacion, el presente estudio se centra en el manejo de la
politica de gastos suponiendo que el ingreso experimenta merma importante o su pérdida es
diferible.
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Capitulo 3

3.1 Resiliencia fiscal en el sistema presupuestario guatemalteco

En el capitulo anterior se reviso la estructura del presupuesto publico y los compromisos de
gasto del Estado, determinandose asi que derivado de la denominada “rigidez del
presupuesto”, el Estado podria no contar con recursos de libre disponibilidad que le permitan
enfrentar el costo que representan la atencién y recuperacion ante una emergencia ocasionada
por un desastre natural. De igual forma, el Estado no tiene la capacidad financiera de

conformar un fondo para la atencion de este tema.

La realizacion del presupuesto esta determinada por la capacidad de financiamiento del
Estado, y se ejecuta de acuerdo con los objetivos y planes de gobierno. Sin embargo, en el
caso de una emergencia como lo es un desastre natural, se realiza una evaluacién de
prioridades para asi recurrir a medidas de ajuste presupuestario con las cuales el presupuesto
de algunas instituciones se ve disminuido con el objetivo de incrementar el presupuesto de las

instituciones encargadas de la atencion a desastres.

La situacion descrita se presenta debido a que es normal que en paises en vias de desarrollo
(como el caso de Guatemala), la carga tributaria sea insuficiente por lo que los Gobiernos
contraen deuda (préstamos y colocaciones de valores publicos) con el proposito de financiar la

totalidad de su plan de gastos.

Por lo tanto, en un escenario como el descrito, no existe incentivo politico o razén econémica
que propicie que los Gobierno aparten recursos en la forma de un fondo para atender desastres.
En un contexto de bajos recursos y amplias necesidades, los paises preferiran gastar la
totalidad de sus recursos generando bienes y servicios esenciales como la educacion y la salud,
que ahorrarlos para atender desastres, eventos que por ser impredecibles no es posible

presupuestarlos.
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Al conocer la fuente y origen de los recursos del Presupuesto General de Ingresos y Egresos
de la Nacion, el presente estudio sugiere la posibilidad de la reorientacion presupuestaria como
una alternativa para la atencién de la emergencia, cuya base legal se encuentra en el articulo
32 de la Ley Organica del Presupuesto de Guatemala™, el cual indica que toda transferencia y

modificacion presupuestaria puede realizarse de la forma siguiente:

a. Por medio de acuerdo gubernativo cuando la transferencia sea de una institucién a otra.
b. Por medio de acuerdo del Ministerio de Finanzas Publicas, cuando la transferencia
ocurra dentro de una misma institucion.

c. Por resolucién cuando la transferencia sea dentro de un mismo programa o proyecto.

Para la comprobacion de la hipotesis se procede al andlisis de la estructura del presupuesto de
ingresos, atendiendo a los destinos especificos de los mismos y a la estructura de los
compromisos de gasto dentro del presupuesto de egresos para el afio 2009, dltimo afio de la

serie en analisis que conto con un presupuesto aprobado.

En general, con el presente estudio se pretende determinar la proporcion del presupuesto

publico que es posible reorientar hacia la atencion de desastres en Guatemala.

En primer lugar, segin se indico en el capitulo anterior, alrededor del 75 por ciento del
presupuesto se financia con ingresos de origen tributario. Por lo tanto, es importante
determinar la rigidez sobre este tipo de recursos y proceder a la identificacion de los gastos
minimos que se financian con ingresos tributarios; la diferencia entre ambos sera el monto

susceptible de reorientar.

16 |_ey Organica del Presupuesto de Guatemala, Decreto Legislativo 101-97
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Grafico 5
Guatemala: Presupuesto Aprobado de Ingresos segun Origen de los Recursos
Ejercicio Fiscal 2009 en Millones de Quetzales

38,448.5
5,789.3
2,684.3 1,412.7 1,388.4
. . - . I . | .
Ingresos No tributariosy Ingresos de Colocaciones Préstamos
tributarios donaciones  capital y saldos

Fuente: Elaboracion propia con base en Ministerio de Finanzas Publicas

La asignacion de recursos al gasto se realiza por medio de la programacion de fuentes de
financiamiento. De esa cuenta, segun dicho clasificador las fuentes de financiamiento que

provienen de los ingresos tributarios son:

e 11 Ingresos corrientes
e 21 Ingresos tributarios IVA Paz
e 22 Ingresos de aporte constitucional

e 29 Otros ingresos con afectacion especifica.

Con fuente 21 se programan los aportes definidos mediante el Decreto legislativo nimero 66-
2002, Ley del Impuesto al Valor Agregado. Segun esta ley la tasa vigente del impuesto es de

12%. De los cuales 5 puntos tienen destinos especificos a saber: (1.5%) municipalidades,
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(1.0%) Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, (1.0%) Fondos para la Paz, (1.5%) gastos

sociales. Los restantes 7 puntos forman parte del Fondo Comun del Estado™’.

Con fuente 22 se asignan los aportes que dicta la Constitucion Politica de la Republica.
Dichos aportes se otorgan a las Municipalidades, al Organismo Judicial, a la Universidad de

San Carlos de Guatemala y al Deporte Federado y No Federado™®.

Por su parte, todos los aportes que se basan en una ley tributaria se programan con fuente 29.
Como ejemplo se menciona el Impuesto al Tabaco el cual indica que el cien por ciento (100%)
de lo recaudado se destina a programas a cargo del Ministerio de Salud Publica y Asistencia

Social.
Las disposiciones legales que fijan destinos a impuestos especificos son:

e Ley del Impuesto Unico Sobre Inmuebles, Decreto No.62-87.

e Ley del Impuesto a la Distribucion del Petroleo Crudo y Combustibles Derivados del
Petroleo, Decreto N0.38-92.

e Ley del Impuesto Sobre Circulacion de Vehiculos Terrestres, Maritimos y Aéreos,
Decreto No.70-94.

e Ley Organica del Instituto Guatemalteco de Turismo, Decreto No.44-2000.

e Ley Reguladora del Uso y Captacion de Sefiales Via Satélite y su Distribucion por
Cable, Decreto N0.41-92.

e Impuesto sobre el Tabaco y sus Productos, Decreto No.61-77

e Impuesto sobre Distribucion de Bebidas, Decreto No.21-2004.

e Timbres Fiscales y Papel Sellado, Decreto No.37-92.

e Impuesto sobre la Distribucion de Cemento, Decreto No.79-2000.

e Ley del Fonpetrol, Decreto No. 71-2008.

7 Decreto Legislativo 66-2002, Ley del Impuesto al Valor Agregado y reformas. Articulo 1
'8 Constitucién Politica de la Republica de Guatemala. Articulos 84, 91, 213, 268.
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Cuadro 6
Guatemala: Presupuesto Aprobado segun Fuentes de Financiamiento
Ejercicio Fiscal 2009 en Millones de Quetzales

Ingresos Aportes Impuestos

Total Corrientes IVA Paz Constitucion Especificos oros

Total General 49,723.1 24,924.7 7,697.6 5,075.6 1,845.6 10,179.6
Presidencia de la Republica 191.0 191.0
Ministerio de Relaciones Exteriores 219.5 204.5 15.0
Ministerio de Gobernaci6n 32754 2,110.8 779.0 38.1 3475
Ministerio de la Defensa Nacional 1,301.3 1,069.3 30.0 0.2 201.8
Ministerio de Finanzas Publicas 213.3 177.0 36.3
Ministerio de Educacion 7,588.3 5,133.9 1,834.3 168.4 80.4 3713
Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social 3,737.6 2,768.6 408.2 560.8
Ministerio de Trabajo y Previsién Social 357.7 59.8 43 293.6
Ministerio de Economia 236.6 113.9 122.7
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion 827.6 153.4 185.4 488.8
Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda 4,593.7 692.6 446.7 950.7 2,503.7
Ministerio de Energia y Minas 46.6 34.0 12.6
Ministerio de Cultura y Deportes 443.8 154.2 247 168.4 10.4 86.1
Secretarias y Otras Dependencias del Ejecutivo 2,742.0 1,141.3 585.5 10.3 1,004.9
Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales 98.1 62.9 35.2
Obligaciones del Estado a Cargo del Estado 16,985.8 6,773.7 3,807.7 4,738.8 347.3 1,318.3
Servicios de la Deuda Publica 6,812.0 4,032.6 2,779.4
Procuraduria General de la Nacién 52.8 51.2 1.6

Fuente: Elaboracion propia con base a registros del Ministerio de Finanzas Publicas

En un ejercicio fiscal normal el Estado debe cumplir fielmente con el traslado de recurso que

manda la ley en el caso de las fuentes de financiamiento 21, 22 y 29.

Con fuente 11 el Estado cubre compromisos importantes para el funcionamiento de las
instituciones publicas tales como el pago de salarios, jubilaciones, gastos de operacién de las
instituciones, transferencias de recursos y pago de servicios de la deuda publica. Sin embargo,

la fuente 11 es mas flexible que las fuentes de financiamiento descritas.

El centro de atencidn esta en los ingresos provenientes de la tributacion debido a que las
demas fuentes de financiamiento como son los ingresos propios de las instituciones, recursos
de préstamos, donaciones y colocaciones de bonos del Tesoro, siempre se encuentran
comprometidos con el financiamiento de programas y proyectos especificos y son poco

flexibles en su reorientacion.

De esa cuenta, para los fines del presente estudio se aplicara un ejercicio de austeridad con el

fin de determinar la asignacion minima de fuente 11 con la cual las entidades pueden operar.
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Bajo este supuesto, por diferencia se obtendra el margen de recursos de fuente 11 susceptibles

de reorientar para la atencion a desastres™®.

Los resultados del ejercicio de priorizacién de los gastos para el presupuesto aprobado del

ejercicio fiscal 2009 se muestran en el cuadro 7.

Cuadro 7
Guatemala: Estructura Estimada de Gastos Minimos
Ejercicio Fiscal 2009
En Millones de Quetzales

11 Ingresos corrientes Leyes Tributarias
. Insumos Aportesy Aporte IVA qurte_ Impuestos
Total Salarios L Constitucio o
Prioritarios Otros Paz nal Especificos
32,890.7 9,082.0 1,629.9 8,929.5 6,702.6 5,075.6 1,471.1
Presidencia de la Republica 137.5 112.8 24.8
Ministerio de Relaciones Exteriores 145.1 120.9 24.2
Ministerio de Gobernacion 2,416.2 1,598.4 179.5 25.5 584.3 28.6
Ministerio de la Defensa Nacional 948.8 792.2 155.4 1.0 0.2
Ministerio de Finanzas Publicas 141.2 129.4 11.7
Ministerio de Educacién 6,064.3 4,093.9 309.3 56.7 1,375.7 168.4 60.3
Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social 2,395.0 1,300.0 788.9 306.2
Ministerio de Trabajo y Prevision Social 32.3 27.8 1.3 3.2
Ministerio de Economia 72.3 50.5 3.7 18.1
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion 247.2 70.2 11.0 26.9 139.1
Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura 'y Vivienda 1,217.2 144.3 13.2 11.7 335.0 713.0
Ministerio de Energia y Minas 27.5 26.0 14
Ministerio de Cultura y Deportes 315.5 105.1 8.2 7.5 18.5 168.4 7.8
Secretarias y Otras Dependencias del Ejecutivo 968.6 430.9 90.9 439.1 7.7
Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales 43.7 40.7 3.1
Obligaciones del Estado a Cargo del Estado 14,651.4 5,757.6 3,807.7 4,738.8 347.3
Senvcios de la Deuda Publica 3,024.5 3,024.5
Procuraduria General de la Nacién 42.4 39.0 3.4

Fuente: Elaboracion propia con base a registros del Ministerio de Finanzas PUblicas

Para estimar los gastos minimos, se partio del monto total de las fuentes que se originan en la
tributacion (11, 21, 22 y 29) para el 2009. Segun el presupuesto aprobado del ejercicio fiscal,
el monto de dichas fuentes ascendié a Q39,543.5 millones, equivalentes a mas del ochenta por

ciento del total del presupuesto aprobado para dicho periodo.

19 Otras fuentes que financian el presupuesto de gastos son las fuente 12 Saldos de recursos del tesoro, 31
Ingresos propios, 32 Saldo de ingresos propios, 41 y 51 Colocaciones de bonos, 43 y 53 Saldo de bonos del
tesoro, 52 Préstamos externos y 61 Donaciones externas. Sin embargo, en conjunto estas fuentes financian el
25% del presupuesto publico y corresponde a recursos que tienen destinos especificos como el caso de los
préstamos en cuyos contratos se define la unidad ejecutora y el programa de gastos que financia por lo que no se
considera una fuente viable de recursos para ser reorientable.
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Con la informacién se procedio a establecer lo que corresponde a la ndmina de cada entidad en
el entendido de que adn en presencia de un desastre importante, es fundamental el pago de los
salarios. Segun el presupuesto aprobado de 2009 el compromiso de némina fue de Q9,082
millones (27% del total de compromisos rigidos).

Posteriormente, en funcion de la actividad principal de la entidad y del clasificador por objeto
del gasto, se procedid a estimar las necesidades financieras minimas de las entidades para su
buen funcionamiento, como es el caso de los servicios bésicos, arrendamientos, Gtiles de
oficina, compra de medicamentos, etc. La estimacion ascendio a Q1,630 millones (5% del

total de compromisos rigidos).

Se considero el monto de las transferencias que las entidades de gobierno central trasladan a
las entidades descentralizadas y autbnomas. En un momento de urgencia nacional, se estimo
que el aporte a descentralizadas podria ajustarse a un 75 por ciento. De la misma manera, se
supone que el Organismo Ejecutivo puede negociar con las entidades que reciben aporte de la

entidad Obligaciones del Estado y reorientar un 15 por ciento del monto programado.

Por su parte, los servicios de la deuda publica se ajustaron a un 75 por ciento considerando el
promedio de gastos del periodo de analisis.

En cuanto a los recursos que se basan en leyes tributarias, los aportes constitucionales no se
ajustaron a la baja puesto que es fundamental para el Estado trasladar dichos recursos. Sin
embargo, en el caso de los aportes del VA Paz (fuente 21) y de los impuestos especificos
(fuente 29), los mismos se ajustaron en funcion del comportamiento de la ejecucion del
periodo en analisis. Este criterio fue aplicado considerando que los recursos de fuente 21 y 29
anualmente se asignan en funcién de la ley que les da origen sin tomar en cuenta la capacidad
real de ejecucion de las instituciones. En la préactica, las entidades que reciben fuente 21 y 29
no la ejecutan en su totalidad lo cual genera espacios presupuestarios 0ciosos que pueden

utilizarse reorientandolos hacia la atencion de emergencias.
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En el caso de las Obligaciones del Estado a Cargo del Tesoro, no se hicieron ajustes a los
aportes de fuente 21 y 29 ya que principalmente se refieren a traslados a las municipalidades y

consejos de desarrollo urbano y rural.

Como consecuencia de las estimaciones, el gasto prioritario para el funcionamiento de las
instituciones del estado ascendio a Q32,891 millones, equivalentes a un 83 por ciento del total
de fuentes financieras de origen tributario. Por lo tanto, en el presupuesto aprobado de 2009
existen al menos Q6,653.0 millones (16.8%) financiados con ingresos provenientes de la
tributacion, que son susceptibles de reorientarse por medio de transferencias para la atencion

de emergencias, como es el caso de un desastre natural.

No se incluye la estimacion para préstamos y donaciones, pero dada la baja ejecucion
mostrada en el periodo en analisis, podria agregar Q2,000 millones a la reorientacion

presupuestaria®.

Considerando los resultados obtenidos en el presente estudio, se aplica la estrategia de
asignacion de gastos minimos al Presupuesto General de Ingresos y Egresos correspondiente
al ejercicio fiscal 2005, afio en que se presentd la tormenta tropical Stan, para determinar la

viabilidad de aplicacion de la estrategia financiera que se propone.

20 En el caso de los préstamos y donaciones, es importante considerar que el uso de recursos provenientes de
préstamos y donaciones, estan ligados a un convenio de cooperacién por lo que la reorientacion de estas fuentes
debe llevarse a cabo en negociacion con los organismos financiadores.
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Cuadro 8
Guatemala: Estructura Estimada de Gastos Minimos
Ejercicio Fiscal 2005
En Millones de Quetzales

11 Ingresos corrientes Leyes Tributarias
. Insumos Aportesy Aporte IVA qurte. Impuestos
Total Salarios S Constitucio o
Prioritarios Otros Paz nal Especificos
19,791.6 6,468.3 607.3 5,251.5 3,558.2 3,105.2 801.0
Presidencia de la Republica 91.9 73.1 18.8
Ministerio de Relaciones Exteriores 156.8 1255 31.3
Ministerio de Gobernacién 1,218.3 905.8 5.2 307.2
Ministerio de la Defensa Nacional 686.0 577.5 108.4 0.1
Ministerio de Finanzas Publicas 134.5 122.0 12.5
Ministerio de Educacion 3,662.8 2,791.9 109.0 61.2 568.0 85.0 47.7
Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social 1,354.2 876.3 229.8 248.1
Ministerio de Trabajo y Prevision Social 30.4 26.7 1.4 2.3
Ministerio de Economia 67.2 42.2 1.1 23.8
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion 328.5 45.3 8.5 39.6 234.8 0.3
Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda 542.0 183.6 16.9 1.3 51.3 288.9
Ministerio de Energia y Minas 13.1 11.5 1.6
Ministerio de Cultura y Deportes 146.8 43.6 3.6 3.2 90.3 6.2
Secretarias y Otras Dependencias del Ejecutivo 559.4 183.9 56.0 313.4 6.2
Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales 20.4 19.3 1.1
Obligaciones del Estado a Cargo del Estado 8,474.1 342.0 2,917.3 2,081.2 2,930.0 203.6
Senicios de la Deuda Publica 2,205.1 2,205.1
Contraloria General de Cuentas 72.0 72.0
Procuraduria General de la Nacién 28.0 26.1 1.9

Fuente: Elaboracién propia con base a registros del Ministerio de Finanzas Publicas

De esa cuenta al estimar las asignaciones de gasto prioritario para el funcionamiento de las
instituciones del estado se determina que para el adecuado funcionamiento de las instituciones
del sector pablico se deben cubrir Q19,791.6 millones. De igual manera que la aplicacion al
afio 2009, en el afio 2005 la asignacion minima de recursos resulta ser equivalente al 83 por
ciento de del total de fuentes financieras de origen tributario. Por lo tanto, en el presupuesto
aprobado de 2005 existen al menos Q4,121.9 millones financiados con ingresos provenientes
de la tributacion, que son susceptibles de reorientarse por medio de transferencias para la

atencion de emergencias, como es el caso de un desastre natural.

Partiendo del conocimiento que el monto de dafos y pérdidas generales ocasionadas por la
tormenta tropical Stan se contabilizo en Q 7,511.2 millones, dicho monto ain es mayor a la
capacidad de respuesta del sector publico determinada por la estrategia financiera que se
plantea en el presente estudio, sin embargo el contar con una estrategia financiera de carécter
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estructural permite al estado contar con recursos a corto plazo para atender la emergencia e

iniciar el proceso de reconstruccion.

Determinada la viabilidad en la aplicacion de la estrategia recomendada en este estudio,

considerando que los compromisos de némina no muestran cambios abruptos y que las leyes

que establecen destinos especificos a los ingresos no se modifican en largos periodos. Se

procede a la aplicacion de la estructura del compromiso de gasto del presupuesto 2009 al

periodo en estudio, detalldndose en el siguiente cuadro.

Cuadro 9

Guatemala: Estructura del Financiamiento del Presupuesto Aprobado
Serie 2000-2009
En Millones de Quetzales

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Total General 22,310.4 22,780.7 23,938.8 29,688.5 30,809.1 32,385.2 37,704.0 37,704.0 42,535.5 49,723.2
11 Ingresos corrientes 11,419.8 12,892.9 11,673.2 13,430.3 13,479.4 15,207.6 16,647.2 16,647.2 21,638.3 24,924.8
12 Saldo de caja 882.3 1,117.2 470.3 545.4 970.0 970.0 1,406.0 1,220.3
13 Acciones y part. 1,128.0 1,473.2 583.8
16 Otros rec. 21.6 16.9 19.7 86.0 86.0
21 Iva Paz 2,115.0 2,143.1 3,182.4 3,705.8 3,797.4 4,1525 4,841.8 4,841.8 6,317.2 7,697.6
22 Aporte constituc. 1,776.0 1,979.0 2,249.4 12,4842 2,484.2 3,142.3 3,534.1 3,534.1 4,189.2 5,075.5
29 Otros ing. afec. esp. 808.0 856.8 2,115.0 1,507.9 1,577.9 1,411.1 1,521.4 1,521.4 1,777.4 1,845.7
31 Ingresos propios 630.9 519.5 554.5 493.7 493.7 538.9 601.9 601.9 675.0 742.2
32 Saldos ingresos propios 65.2 50.1 50.1 19.4 105.6
41 Coloc. Intern. 879.0 182.8 3,585.0 3,763.0 3,763.0 2,350.0 1,388.4
43 Saldo coloc. intern. 1,256.3 60.0 60.0 60.0 60.0
51 Coloc. extern. 5,297.5 5,297.5
52 Prestam. ext. 2,229.7 2,306.5 2,104.7 1,875.9 2,460.8 1,964.7 4,556.5 4,556.5 3,062.6 5,789.3
54 Saldo prest. ext. 500.0 109.0
61 Donac. ext. 420.1 592.8 338.5 336.9 404.0 561.3 1,158.0 1,158.0 926.4 868.8
62 Saldo don. ext. 0.3
71 Donac. Intern. 0.4 5.0 5.0
Notas:
Fuentes Tributarias 16,118.8 17,871.8 19,220.0 21,128.2 21,338.9 23,913.5 26,5445 26,544.5 33,922.1 39,543.6
Otras Fuentes 6,191.6 4,908.9 4,718.8 8,560.3 9,470.2 8,471.7 11,159.5 11,159.5 8,613.4 10,179.6
Ingreso reorientable
(16.8%) base 2009 2,708.0 3,002.5 3,229.0 3,549.5 3,584.9 4,017.5 4,459.5 44595 56989 6,643.3
Producto Interno Bruto
(PIB) 133,427.5 146,977.8 162,506.8 174,044.1 190,440.1 207,728.9 229,836.1 261,760.1 295,871.5 307,966.6
Ingreso reorientable/P1B 2.0% 2.0% 2.0% 2.0% 1.9% 1.9% 1.9% 1.7% 1.9% 2.2%
Promedio del Periodo 2.0%

Fuente: Elaboracién propia con base a los registros del Ministerio de Finanzas
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Tomando como base el monto de ingresos reorientables en 2009 que representan un 16.8 por
ciento del total de ingresos tributarios, y aplicando este porcentaje al monto de las fuentes
tributarias de los presupuestos aprobados del periodo 2000-2009, se constata que los recursos
gue permiten la generacion de resiliencia fiscal corresponden al menos a 2 por ciento del PIB
permitiendo de esta manera dar por comprobada la hipdtesis planteada en el presente

estudio?.

Complementariamente, de la aplicacion de la estrategia de asignacion de gastos minimos para
el afio 2005, se obtienen iguales resultados. Como se indicd con anterioridad, se determind que
dentro del presupuesto del ejercicio fiscal 2005, el monto susceptible de ser reorientado para
desastres representd el 17.2 por ciento del presupuesto total de gastos financiado con fuentes
tributarias, lo cual es equivalente al 2 por ciento del PIB de ese afio, con lo cual se ratifica la

comprobacion de la hipétesis planteada.

2! Tomando como base la informacién del Cuadro 9 se tienen 10 observaciones disponibles las cuales siguen una
distribucion normal t de Student, con una media muestral de 0.0196 y desviacion estandar de 0.0012. Se plantea
la hipétesis nula (Ho) de que la desiliencia fiscal sea mayor o igual a 2% del PIB; la hipotesis alternativa (Ha)
que la resiliencia fuese menor que 2% del PIB.

Segun los resultados estadisticos, la regla de decision es: No rechazar Ho si t >-2.262. El valor de t calculado para
una nuestra de 10 elementos, 9 grados de libertad al 5% de significancia, es de -0.8879. El t_calculado cae en el
area de aceptacion y por lo tanto se confirma Ho: Al 5% de significacion, se confirma que la resiliencia fiscal
durante el periodo 2000-2009 es estadisticamente mayor o igual al 2% del Producto Interno Bruto.
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Capitulo 4

4.1 Estrategia financiera ante desastres naturales

En Guatemala el Estado cuenta con recursos escasos para financiar el presupuesto publico,
limitando el funcionamiento y la atencion del gobierno a la sociedad. La prioridad del gasto
estd enfocada en atender las necesidades méas apremiantes que permitan fortalecer el proceso
de desarrollo del pais, razén por la cual no se considera viable la creacién de un fondo que
pueda utilizarse para la emergencia y reconstruccién post desastres. Uno de los problemas
principales que enfrenta la creacién de un fondo especifico, es el limite que debe tener y el
procedimiento a seguir para poder utilizarlo. En un escenario sin desastres naturales, el fondo

podria entenderse como recursos socialmente no rentables (0ciosos).

Por lo expuesto, para hacer frente a las secuelas producto de un desastre natural, el Estado ha

hecho uso de la reorientacion de recursos publicos, lo que ha permitido atender la emergencia.

El proceso de financiamiento del presupuesto en Guatemala no contempla un lineamiento que
permita contar con recursos para la recuperacién post desastres, esto porque el impacto de los
eventos naturales no puede determinarse o cuantificarse con anterioridad, debido al carécter
impredecible de la fuerza y manifestacion de la naturaleza. Por lo tanto, la administracion

central no cuenta con una estrategia de resiliencia aplicable a todo periodo fiscal.

A continuacion se presentan algunas estrategias que podrian mejorar la resiliencia fiscal. Es
importante indicar que en este estudio se opta por la reforma a la Ley del Impuesto al Valor

Agregado.
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4.1.1 Modelo de estrategias financieras

4.1.1.1. Medidas de ajuste presupuestario: Frente al inconveniente de la
insuficiencia de recursos para financiar el presupuesto de egresos, las emergencias resultan ser
un gasto inesperado por lo que se ha tendido a aplicar medidas de politica fiscal y ajuste
presupuestario. Una de estas medidas es la de contencion del gasto, amparada en el articulo

28 de la Ley Organica del Presupuesto, Decreto Numero 101-97 del Congreso de la Republica.

En el capitulo anterior, se propuso la aplicacion de un plan de gastos minimos o austeridad del
gasto como medida de contencidn para reducir el gasto de las entidades del Estado y hacer
frente a la emergencia ocasionada por un evento natural adverso. Dicha medida no es aplicable
a las erogaciones por servicios personales, insumos basicos y pago de servicios; sin embargo

puede ser aplicada a todo ejercicio fiscal, aun cuando no cuente con un presupuesto aprobado.

Esta es una medida rapida y puede utilizarse tanto en la atencion como en la fase de

reconstruccion.

4.1.1.2. Transferencia de riesgo: se hace referencia a la contratacion de
seguros por parte del gobierno central. Considerando que en Guatemala se tiene una baja
cultura de transferencia de riesgo, se propone esta medida aplicandola a determinados bienes
del estado que representen un rédito alto no solo al gobierno sino al pais. Se puede aplicar a la
infraestructura, considerando las principales vias de comunicacion, en las que los dafios o
destruccion representen altas perdidas a la economia del pais, afectando la produccion, el
comercio, y hasta la misma atencion post desastre.

Existen diversos mecanismos de transferencia de riesgo, por lo que el Estado debe llevar a
cabo un estudio y actualizacion profunda de sus activos. En primer lugar, se sugiere asegurar
aquellos activos que le representan recursos importantes al Estado y que por lo tanto deben
permanecer funcionando o prestando sus servicios. Tal es el caso de la carretera
Interamericana y la ruta que comunica al Puerto de San José (Escuintla), con el Puerto de

Santo Tomas de Castilla (Izabal). Estos son bienes que por estrategia deberia asegurarse.

43



4.1.1.3. Resiliencia fiscal desde el poder local: Uno de los efectos de la
ocurrencia de un desastre es la destruccion total o parcial de las vias de comunicacion,

dificultando la atencion a poblaciones afectadas en el interior del pais

Atendiendo a la descentralizacion del gobierno y haciendo uso de los canales previstos para la
atencion a desastres en el interior del pais, se plantea el empoderamiento local utilizando el
sistema nacional de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural vigente?, priorizando los
Consejos Municipales de Desarrollo (COMUDE), planteando el financiamiento de la
emergencia con la creacion de una estrategia municipal de atencion a desastres que permita
contar con disponibilidad de recursos minimos mientras se crea el plan de atencion por parte
del Estado.

El planteamiento de la estrategia de resiliencia fiscal desde el poder local, toma como base la
estructura tributaria existente para evitar la creacion de mayores impuestos u otras situaciones

de endeudamiento para el Estado.

En primera instancia, es importante considerar que los Consejos de Desarrollo se financian
principalmente segun lo dispuesto en el Decreto 66-2002 que establece reformas al Impuesto
al Valor Agregado. Este decreto indica los siguientes destinos al IVA.

Un analisis de la evolucion de las estadisticas nacionales muestra que mientras los aportes
IVA Paz a los Consejos de Desarrollo se han duplicado, los indicadores de desarrollo

humano? parecen no tener mayores incrementos.

?2Decreto 11-2002 del Congreso de la Republica y sus Reformas, Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y
Rural.
% Informe Nacional de Desarrollo Humano 2011-2012. Programa PNUD. Guatemala 2012
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Cuadro 10
Guatemala: Comparativo del IDH y aporte IVA Paz a Consejos de Desarrollo
Cifras en millones de quetzales y porcentajes

IDH _ .. | Aporte IVA Paz o
Variacion Variacion
2006 2011 2006 2011
Total 0.569  0.580 1.1% 967.9 1,530.0 58.1%
Departamento

Guatemala 0.703  0.697 -0.6% 1427 221.7 55.4%
El Progreso 0.578  0.593 15% 24.4 38.8 59.0%
Sacatepéquez 0.618 0.623 05%  32.7 52.0 59.0%
Chimaltenango 0.558  0.559 01% 35.2 55.9 58.8%
Escuintla 0.557  0.615 58% 44.0 69.8 58.6%
Santa Rosa 0.532  0.547 1.6% 334 51.8 55.1%
Solola 0471  0.514 43%  38.6 63.7 65.0%
Totonicapan 0.465  0.502 3.7%  29.7 47.2 58.9%
Quetzaltenango 0.575  0.566 -09% 447 70.7 58.2%
Suchitepéquez  0.524  0.539 15% 353 56.1 58.9%
Retalhuleu 0.550  0.540 -1.0% 334 52.9 58.4%
San Marcos 0.512 0.512 0.1% 55.1 87.5 58.8%
Huehuetenango 0.467  0.498 32% 654 103.6 58.4%
Quiché 0.416  0.470 54%  56.6 89.8 58.7%
Baja Verapaz 0.494  0.556 6.1%  30.0 47.2 57.3%
Alta Verapaz 0.474  0.507 3.3% 56.6 89.9 58.8%
Petén 0525 0.524 -0.1% 424 67.3 58.7%
Izabal 0.560 0.568 0.8% 327 51.1 56.3%
Zacapa 0.564  0.572 0.9% 447 70.3 57.3%
Chiquimula 0521  0.541 21%  30.2 48.0 58.9%
Jalapa 0.486  0.526 40% 275 43.0 56.4%
Jutiapa 0.534 0.579 44%  32.6 51.7 58.6%

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y Ministerio de Finanzas Publicas.
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Por lo tanto, con este argumento se propone un cambio a la ley, destinando mayores recursos a
los gobiernos locales y condicionandolos para utilizar el incremento de recursos en acciones

para la gestion de desastres.

Se propone un incremento del 0.5 por ciento en el aporte a las municipalidades lo cual se
compensa con una disminucion de igual proporcion en los consejos de desarrollo, de la

siguiente manera.

Cuadro 11
Guatemala: Propuesta de modificacion
De la Distribucion del aporte IVA Paz
Cifras en porcentajes

Tasa Tasa
Destino Impositiva Impositiva
Actual Propuesta
Total 12.0 12.0
Fondo Comun 7.0 7.0
Aportes IVA Paz 5.0 5.0
Municipalidades 1.5 2.0
Consejos de Desarrollo Urbano y Rural 1.0 0.5
Fondos para la Paz 1.0 1.0
Gastos Sociales 15 1.5
Seguridad Alimenticia 0.5 0.5
Educacion Primaria y Técnica 0.5 0.5
Seguridad Ciudadana 0.5 0.5

Fuente: Elaboracion Propia con base al Decreto 66-2002 del Congreso de la Republica.

De esa cuenta, se pueden incrementar los recursos hacia los gobiernos locales. Ante un
desastre, estos junto a la Conred y el Organismo Ejecutivo, deben coordinarse para actuar

oportunamente sin ocasionar derroche de recursos.
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Por lo tanto, para realizar las modificaciones y obtener el resultado deseado, se sugiere la

siguiente reforma al articulo 1 del Decreto 66-2002 que reforma la Ley del IVA.

“1. Dos puntos porcentuales (2%) para las municipalidades del pais. Las
municipalidades podran destinar hasta un méximo del veinte por ciento (20%) de la
asignacion establecida conforme a este articulo, para gastos de funcionamiento y
atencion del pago de prestaciones y jubilaciones. El cincuenta y cinco por ciento (55%)
se destinara con exclusividad para inversion, y en ningin caso, podran pignorar ni
adquirir compromisos financieros que comprometan las asignaciones que les
corresponderia percibir bajo este concepto con posterioridad a su periodo
constitucional. El restante veinticinco por ciento (25%) permanecera depositado en una
cuenta especial y podra ser utilizado en caso de emergencia declarada conforme la ley.
Finalizado el ejercicio fiscal y de no haberse registrado emergencia o dafios por
desastres, el saldo de la cuenta corriente podra incorporarse al presupuesto del proximo

ejercicio fiscal para financiar los gastos regulares.”

Con ello, se le otorga mayor poder econémico a las municipalidades y se asegura contar con
recursos para la atencion de desastres. Este mecanismo financiero debe ser complementado
con el acompafiamiento de otros actores, como la Contraloria General de Cuentas que debe
velar por la transparencia en las transacciones y los registros de la cuenta corriente que aqui se

sugiere crear.

4.1.1.4. Colocacién de bonos de reconstruccion: La colocacion de bonos es
una medida de politica fiscal, utilizada por paises como Guatemala para equilibrar el

presupuesto y contar con los recursos que permitan financiar los planes del gobierno central.

Para el caso de la resiliencia del Estado frente a desastres naturales, se sugiere la colocacion de
bonos, con el fin de adquirir recursos para atender la reconstruccién post-desastre.
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Grafico 6
Guatemala: Servicios de la Deuda Pablica
Como proporcion de los Ingresos Tributarios
Cifras en porcentajes
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Nota: Limite critico segun criterio de organismos internacionales.
Fuente: Elaboracion propia con base a datos del Ministerio de Finanzas Publicas.

Como se aprecia en la gréafica anterior, el indicador que muestra la proporcion de los ingresos
tributarios que se destinarian a los servicios de la deuda publica (sin amortizaciones) es
inferior al limite critico, por lo que se asume que el perfil de la deuda publica de Guatemala es
manejable y puede apoyar la estrategia de financiamiento para desastres.

El limite critico de endeudamiento es establecido por organismos internacionales, de acuerdo

con la situacion financiera de los paises y su capacidad de honrar la deuda.

4.1.1.5. Reorientacién de préstamos y donaciones: Otra estrategia viable para
la administracion central que permitiria la resiliencia Fiscal, es la reorientacién de recursos
provenientes de préstamos y donaciones que contengan en sus convenios y/o decretos
componentes sociales y ambientales. Para la reorientacion de este tipo de recursos, es preciso

entrar en negociacion con los organismos financiadores para que pueda cambiarse
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temporalmente el destino de los recursos, y pasado dicho evento, se restablezca la ejecucion de

los programas y proyectos que originalmente financiaban.

Es importante indicar que durante el periodo de estudio de la presente tesis, los recursos de
préstamos y donaciones han financiado el presupuesto publico en promedio en un 11.4 por
ciento. Dependiendo de la magnitud del evento natural, la reorientacion de estos recursos
podria dar capacidad de financiamiento al Estado sin afectar significativamente el gasto

programado dentro del presupuesto.

En el caso de las donaciones, el Organismo Ejecutivo puede negociar directamente con los
donantes. Los contratos de préstamos en cambio son autorizados en Decretos del Congreso de
la RepuUblica. Para facilitar la reorientacion de recursos, es importante incluir en las normas de
ejecucion de cada afio, la facultad para poder reorientar este tipo de recursos sin tener que ir al
Congreso de la Republica.

Esta estrategia podria utilizarse en la fase de reconstruccion.

49



Conclusiones

Como producto del andlisis efectuado, se determind que al menos un monto
equivalente al 2 por ciento del PIB dentro del presupuesto publico es susceptible de
reorientarse para la atencion de emergencias derivadas de los desastres naturales, con
lo cual se da por comprobada la hipotesis. Para el ejercicio fiscal 2009, afio base del
estudio, el monto estimado de la resiliencia fiscal es de Q6,643.3 millones.

Durante un ejercicio fiscal, el monto presupuestario susceptible de reorientarse para la
atencion a desastres, es equivalente al 16.8 por ciento de las fuentes financieras que se
originan de la tributacion.

Durante el periodo de andlisis se pudo constatar que el Estado contempla una
asignacion de Q10 millones para emergencias y calamidades publicas en la entidad
Obligaciones del Estado a cargo del Tesoro. Monto que resulta insuficiente para la
atencion de emergencias.

Debido a la estructura tributaria prevaleciente en el pais y a la alta rigidez
presupuestaria, en el periodo de analisis los gobiernos no desarrollaron una estrategia
financiera de caracter estructural que permita la generacion de resiliencia fiscal ante
desastres.

Por lo tanto, ante un desastre natural, la resiliencia fiscal en Guatemala esta
determinada fundamentalmente por un uso mas racional de las herramientas de politica
fiscal. EIl Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado puede ser reordenado
para la atencion a desastres, principalmente por medio de la reorientacion
presupuestaria y austeridad del gasto, evitando en lo posible caer en un mayor
endeudamiento externo.

Se revisaron los movimientos presupuestarios de los ejercicios fiscales 2005 y 2006
derivado de que en el afio 2005 se registré el paso de la tormenta Tropical Stan, de los
cual se pudo establecer que es factible la aplicacion de estrategia financiera propuesta
en el presente estudio.
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1.

Recomendaciones

Implementar los mecanismos fiscales que permitan incrementar los recursos del
Estado, incorporando la variable riesgo en las decisiones de inversion. Con ello, la

reforma fiscal es un tema necesario de atender en el corto plazo.

Se sugiere que los recursos que el Estado obtiene de las concesiones o licencias que
otorga para la extraccion de metales, petroleo y otros recursos naturales, sean
consignados a una cuenta especifica para conformar un fondo para el desarrollo
econdmico de largo plazo que solo pueda ser utilizada en caso de emergencia; no para

reconstruccion.

A través de la legislacion vigente, fortalecer la gestion del riesgo a desastres creando
las condiciones para propiciar el establecimiento de la transferencia de riesgo,
iniciando por la infraestructura vial y fomentando la transferencia de riesgo en el sector
productivo, especialmente en el sector primario que es el mas vulnerable frente a los
eventos naturales. Para ello es necesario facilitar el acceso a mecanismos financieros,

como los microseguros.

Modificar el Decreto nimero 66- 2002 que reforma la Ley del Impuesto al Valor
Agregado, con el objeto de Fortalecer el poder local con la creacion de un fondo para
la reconstruccion, redistribuyendo el porcentaje del IVA Paz de manera mas
estratégica. ES necesario reglamentar el uso de los recursos para que las
municipalidades y los consejos de desarrollo incluya la variable riesgos en sus
decisiones de inversion, que asimismo deben ser mas estratégicas para el desarrollo del

pais.

51



Anexo 1: Estadisticas de desastres naturales relevantes

Guatemala: Caracteristicas e Impacto de Terremotos
1976 - 1991

Concepto

Terremoto 76

Terremoto

Uspantan

Terremoto

Pochuta

Fecha del evento

4 de febrero, 1976

11 de octubre, 1985

18 de septiembre, 1991

Intensidad

7.5°Escala Richter

5°Escala Richter

5.3°Escala Richter

Epicentro

15.32°N, 89.10°W

15.3°N, 90.9°W

14.24°N,91.03°W

San Miguel Pochuta

. Uspantéan,

Area geografica Falla del Motagua L Regidn Sur-oeste de
Desde Puerto Barrios El Quiché .

Chimaltenango

hasta Chimaltenango

Cuantificacion de

Perdidas 24.1% del PIB sd* sd*

Poblacion Damnificada 1.2 millones sd* 210

Pérdidas Humanas 23,000 sd* 25

* sd. Sin datos.

Fuente: Elaboracion Propia con datos del INSIVUMEH
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Guatemala: Tipologia e Impacto de Fenomenos Hidrologicos

De Mayor Trascendencia
1995- 2010

Concepto

Mitch

Stan

Agatha

Fecha del evento

25/10 - 3/11 1998

1/10 - 10/10 2005

2010

Clasificacion Huracéan Tormenta Tropical Tormenta Tropical
Departamentos

Afectados 14 15 14
Darfios ocasionados

en millones de délares 748.0 983.0 982.0
Cuantificacion de

Pérdidas respecto del PIB 3.9% del PIB 3.4% del PIB 2.6% del PIB
Darfio a Sectores Sociales.* 307.6 1,134.3 1,567.8
Dafio a infraestructura

Carreteras y Puentes* 573.6 3,396.3 2,836.7
Dario a

Sectores Productivos* 3,701.3 2,042.3 1,033.3
Viviendas Destruidas 2,294 5,515 3,934
Personas damnificadas 0.75** 3.5*%* 0.5**
Pérdidas Humanas 268 669 174

*Datos en millones de Quetzales.

** Millones de personas

Fuente: Elaboracion propia con base a datos de informes de CEPAL
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Anexo 2: Reordenamiento Presupuestario Stan 2005

Administracion Central

Débitos Institucionales para Atender el Programa de Reconstruccidn Stan

Ejercicio Fiscal 2005

En Millones de Quetzales

Total Funcionamiento Inversién Deuda

Total 1,083.9 286.2 497.8 300.0
Presidencia de la Republica 4.2 4.1 0.1
Ministerio de Relaciones Exteriores 19.9 19.9
Ministerio de Gobernacién 218.3 218.3
Ministerio de Finanzas Publicas 20.0 12.5 7.5
Ministerio de Educacion 31.2 29.8 14
Ministerio de Trabajo y Prevision Social 0.7 0.7
Ministerio de Economia 18.3 18.3
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion 49.0 17.3 31.6
Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda 182.1 12.1 170.0
Ministerio de Energia y Minas 7.5 7.5
Ministerio de Cultura y Deportes 10.1 9.9 0.2
Secretarias y Otras Dependencias del Ejecutivo 305.7 44.0 261.7
Obligaciones del Estado a Cargo del Tesoro (83.7) (108.9) 25.2
Contraloria General de Cuentas 0.1 0.1
Procuraduria General de la Nacién 0.5 0.5
Senicios de la Deuda Publica 300.0 300.0

Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas y Sistema de Contabilidad Integrada (Sicoin)
Administracién Central
Créditos Institucionales para Atender el Programa de Reconstruccidn Stan
Ejercicio Fiscal 2005
En Millones de Quetzales
Total Funcionamiento Inversion Deuda

Total 1,083.9 171.7 912.2
Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social 37.4 26.1 11.3
Ministerio de Economia 10.0 10.0
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion 49.0 17.3 31.6
Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda 12.1 11.4 0.7
Secretarias y Otras Dependencias del Ejecutivo 331.6 54.8 276.8
Obligaciones del Estado a Cargo del Tesoro 643.8 62.1 581.8

Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas y Sistema de Contabilidad Integrada (Sicoin)
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