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INTRODUCCION

En el marco del gobierno de la Unidad Nacional de la Esperanza-UNE (2008-
2011), se dio un papel preponderante a la inversidn social entendida como la
redistribuciéon de ingresos de la economia, mediante la provisién, por parte del
Estado, de servicios gratuitos (salud, educacidn, vivienda, seguridad social)
garantizando su cantidad y calidad, de manera que estos llegaran a la poblacion

con Mmenos recursos.

Esta inversion abarcod desde transferencias monetarias condicionadas,
construccion de infraestructura basica como centros y puestos de salud,
mantenimiento de la infraestructura existente y contratacién del personal

necesario para proveer estos bienes y servicios.

Para garantizar el nivel de inversién social los gobiernos recurren a la aplicacién
de politicas contraciclicas que permitan disminuir el impacto negativo de la crisis

en la economia, tratando a la vez de mantener esa inversion social.

Sin embargo los gobiernos muchas veces no tienen la capacidad financiera para
enfrentar la crisis, en parte debido a la insuficiencia de ingresos, y terminan
adoptando acciones orientadas a reducir esa inversion o bien a incrementar

excesivamente la deuda publica., para financiar el déficit creado.

Esta investigacion se centra en un periodo en el que la inversion social en
Guatemala experimenté un mayor dinamismo, sin embargo, fue opacado por las
criticas de diversos sectores al manejo de la misma. Asimismo, el gobierno fue
sometido a una intensa presién en torno al debate por el Presupuesto General de

la Nacion.



Ante esta situacion se plantea una hipétesis en la cual se afirma que el
desfinanciamiento del gasto ptblico en inversién social ha provocado que el
Estado de Guatemala haya aumentado su ritmo de endeudamiento hasta niveles
cercanos al nivel critico de la deuda en relacién con el PIB, restringiendo la

inversion social.

Para efectos de la presente investigacion, se define como desfinanciamiento de
la inversion social, la diferencia entre los recursos financieros solicitados
originalmente en el anteproyecto de presupuesto que corresponde a la primera
etapa de la formulacion del Presupuesto y lo que finalmente se asigna en la
aprobacion del Presupuesto de Ingresos y Egresos del Estado anual por parte del
Congreso de la Republica a cada Ministerio responsable de llevar a cabo la
inversion social del pais, eligiéndose lo correspondiente a los Ministerios de
Educacién, Salud Publica y Asistencia Social, Comunicaciones Infraestructura y
Vivienda, Cultura y Deportes, y el Fondo Nacional para la Paz, al ser los mas

representativos de esta inversién social.

Se fortalece la definicién anterior al establecer que el endeudamiento no se
considera como desfinanciamiento debido a que el mismo se constituye como la

financiacion del déficit presupuestario.

Para abordar este analisis se presenta, en el primer capitulo, una vision
panoramica del entorno econdémico-financiero a nivel internacional y nacional
cuyos rasgos predominantes eran la incertidumbre y el descenso general de los

indicadores de crecimiento econémico, y de la pobreza.

En un segundo capitulo se exponen los efectos que sobre la deuda publica se
han dado por la necesidad de financiamiento y se hacen algunos planteamientos
para el futuro cercano en base a la tendencia creciente de la deuda total y lo

riesgos que conlleva para el pais.



Mientras en el tercer capitulo se plantea la situacion del desfinanciamiento de los
gastos de inversion, y dentro de ellos los destinados a la inversion social, que han

propiciado la busqueda de financiamiento en forma de deuda tanto interna como

externa.

Cabe sefalar que si bien las necesidades de la poblacion se consideran infinitas,
los recursos que originalmente se solicitan para gasto social por cada Ministerio

son los minimos necesarios para atender a la poblacién.

Por definicion en el Presupuesto General de Ingresos y Egresos de la Nacion,
todo gasto debe ser sujeto de identificacidon de la correspondiente fuente de
financiamiento; sin embargo, hay necesidades para las cuales a pesar de que
fueron programadas originalmente conforme a las solicitudes de cada una de las
instituciones, quedan fuera de toda posibilidad de financiacion por Ila
racionalizacion y priorizacion que debe de hacer el Estado ante un Presupuesto
de Ingresos y Egresos finito que depende de la produccidon nacional, de la

recaudacion fiscal y las posibilidades de financiamiento.

Reiterando que esa diferencia entre lo solicitado y lo finalmente asignado es lo
que se define como desfinanciamiento de la inversion social y por tanto queda

fuera el déficit fiscal que se financié con deuda publica.

Finalmente en el cuarto capitulo se hace un analisis pormenorizado de la
ejecucion de la inversion social como de los programas sociales impulsados en el
periodo y como fueron afectados por la situacion descrita anteriormente de

desfinanciamiento.

En las conclusiones se destaca que el desfinanciamiento de la inversion social
lleva a medidas paliativas que en €l final no permiten llenar las necesidades de la
poblacién, llevando a un aumento en los niveles de pobreza, por lo que se

recomienda una mejora en la institucionalidad del Estado que lleve al desarrollo



requerido por el pais y por tanto a que la inversién social cumpla su objetivo de

elevar la calidad de vida de la poblacion.

Por tanto, si el Estado de Guatemala busca seguir estrategias que combatan la
pobreza, no puede negar la importancia de la inversién social, pero el crecimiento
de la deuda crea la posibilidad de un impacto en la inversion iniciada en este
periodo, por lo que la principal interrogante es si sera sostenible, o se vera
sometida a nuevos recortes debido a este incremento de la deuda y el
acercamiento a niveles criticos de la deuda respecto al PIB, que podrian llevar a

una situacion de impago.



CAPITULO |
ENTORNO ECONOMICO-FINANCIERO INTERNACIONAL Y NACIONAL
EN EL PERIODO 2008- 2012

La economia mundial entr6 en el 2008 a un periodo de generalizada
incertidumbre, producto de la crisis iniciada en el mercado inmobiliario en de los
Estados Unidos, EE.UU, dando inicio a un ciclo econdmico de recesion, la mas
grave desde el “crack” de Wall Street en 1929, y que hasta el momento aun no ha

terminado en su totalidad.

A pesar de que fue una crisis financiera esta contagio la demanda agregada y
por esta via se traslada al sector real aumentando el desempleo. Los bancos son
rescatados por el Estado, algunos incluso fueron nacionalizados, y cargaron su
deuda privada a los Estados nacionales provocando una nueva crisis, esta vez de

deuda soberana, siendo el actual estadio en el que el mundo se encuentra.

Las principales consecuencias de esta situacion se observan en la Union
Europea-UE, con los casos de Grecia, Espafia, Portugal e ltalia. El contexto en
estos paises y en el resto del mundo es de una latente conflictividad, en la que se
mezclan desde la frustracion respecto del actual sistema econdémico hasta la
preocupacion por ‘el cambio climatico, abriendo un enorme debate sobre la

racionalidad econdmica de los agentes economicos.

En Guatemala estos afios se caracterizan por los impactos cada vez mas
pronunciados de esta crisis internacional, que se manifiestan en una progresiva
baja de los ingresos por remesas, del valor de las exportaciones, y por una
amenaza cada vez mas evidente de un aumento significativo en el ritmo

inflacionario.



A esto se une la galopante deuda publica y un nuevo freno en el crecimiento
econdmico como consecuencia de los efectos de la crisis en la eurozona que
progresivamente esta ralentizando las economias emergentes y por ende al resto

del mundo.

1.1 Economia Internacional
El contexto internacional, como se ha mencionado, esta afectado por las
sucesivas crisis en los paises desarrollados, marcadas en especial por la “Gran
Recesion™', lo que impacta en el crecimiento econdmico mundial, que ain no
sobrepasa los niveles previos a la crisis, que se mantenian en un 5.5%, siendo

las proyecciones mas optimistas cercanas a un 2.8% para 2012 y 3% para 2013.

Grafica 1
Crecimiento Econémico Mundial
2012-2013
PAIS O REGION PROMEDIO 2012 PROMEDIO 2013
T Estimacion actual; timacién actual:

1 Economia Mundial | 28 2.8 . = 33 S i 3.2 R
2 zoradelEwo | 04 | 04 =] 01 e
3 EstadosUnidos | 24 | 24 | = 23 i 22 ¥
4 Japén 24 : 24 : - s : 1.5 -
5 América Latina 34 | 3.3 | ¥ Mo 1 4.0 v
6 China 8.3 8.2 L 85 84 K

Fuente: Banco de Guatemala

En EE.UU el aumento del desempleo y la negativa a la eliminacion de privilegios
fiscales, asi como el costo del salvataje (“bailout’) de bancos e inmobiliarias
dispar6 la deuda, llegando al extremo en 2011 de que las calificadoras
degradaran de “AAA” la deuda norteamericana a “AA”, mientras el sector

industrial sigue sin despegar y en el de servicios se da una pirrica recuperacion.

' La crisis de 2007-2008 ha recibido muchos nombres (Gran Contraccion, “primera crisis
financiera global del siglo XXI). Para facilidad de lectura se utilizara el término “Gran Recesion”
debido a la universalidad del término recesion.



La recuperacion por tanto aun no llega a niveles que permitan concluir que la
crisis ha terminado, teniendo esto un efecto en el poco dinamismo existente en la
produccion industrial de los EE.UU y en la creciente presion del Gobierno
norteamericano para que la Uniéon Europea (UE) salve a determinados paises que

como Espainia, Irlanda e Italia estan en un punto de riesgo.

) Grafica 2
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El detonante de la crisis, la burbuja inmobiliaria, tuvo un efecto devastador en el
sector construccion e hipotecario, al punto de que una gran parte de propietarios
perdié sus viviendas y los bancos acumularon un exceso de oferta de vivienda,

tanto existente como nueva.



La perspectiva en el mercado inmobiliario sigue mostrando signos de debilidad y
de una recuperacion incipiente con valores aln lejos de los existentes antes de la
crisis, especialmente en cuanto a la venta de viviendas nuevas y de la tasa de
interés de las hipotecas.

Grafica 3

EE.UU: Venta de Viviendas y Tasa de Interés Hipotecarias
(Unidades Anuales y Tasa de Interés Mensual)

2003-2012
8.0 Viviendas Existentes (Millones) y Tasa de interés {%} Viviendas Nuevas {Millones) 18
7.5 1.6
7.0 N 31" .NN""\\!
AL N 14

6.5 >
6.0 - . 1.2
55 1.0
5.0 0.8
4.5 0.6
40

04
3.5 —Venta de Viviendas Existentes

0.2

3.0 —Ventade Viviendas Nuevas
~Tasa de Interés 0.0

2.5

= > o 2 S S }?‘ F @ e & P& J SO
\9( ‘,Qé) \55& @:){ \g @dgb \f‘pb é)dso \5‘? & <@ ‘,Q‘{ \Bé? @f' & ,06 \& .,Od & &
& A agosto.

Fuente: Banco de Guatemala

Otro factor a destacar y que tiene un impacto en las remesas familiares que se
reciben en Guatemala es el desempleo, que presenta altos indices especialmente
entre las minorias raciales (hispanos, afroamericanos) y jovenes, lo que incide en

la baja del consumo de bienes y servicios.



La presion del desempleo esta creando una situacion de pobreza entre la
poblaciéon estadounidense, que no se observaba desde la Gran Depresion. La
tasa de pobreza varié de 12% a 15% en estos cuatro anos, lo que significa que
cerca de 46 millones de personas estan en esa situacion, el indice mas alto
desde 1993.

Esta pobreza es mas aguda entre la poblacién inmigrante, lo que aunado a la
persecucion de los migrantes y las deportaciones, genera una incertidumbre que
se refleja en el comportamiento de las remesas familiares, flujos de efectivo que

son vitales para la economia de muchos paises latinoamericanos.

Esta pobreza como puede verse se esta cebando con la poblacién inmigrante, lo
que aumenta la persecucion a los migrantes, un incremento en las deportaciones
y una incertidumbre en cuanto al comportamiento de las remesas familiares, flujos
de efectivo que son aun vitales para la economia de muchos paises

latinoamericanos.

Grafica 4
Desempleo en EE.UU
2004-2012
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Todos estos elementos contribuyen a perfilar una situacidon explosiva, que
domind la discusion politica en las elecciones presidenciales norteamericanas del

reciente afo electoral, 2012.

En el ambito de la Unién Europea-UE la profundizacion de la crisis se observa en
los paises del sur de Europa, principalmente Grecia que se dirige por el camino
inexorable de una situacién de impago, a la par de duras politicas de ajuste
concentradas en la inversién social en salud y educacién, asi como en la
disminucion drastica de los empleos publicos. Estas politicas son generalizadas
en toda la unién monetaria incluso en Francia y Alemania, el corazén de la UE,

previendo un escenario de enorme conflictividad y de profundizacién de la crisis.

Grafica 5 _
Unidon Europea: Produccion Manufacturera y Sector Servicios
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La situacién en cuanto a los indicadores econémicos muestra una fuerte
contraccion con un sector real cada vez mas golpeado y con tasas de desempleo
sumamente altas en determinados paises, Espafa y Grecia, y otras en el limite

como Francia e ltalia, mientras Alemania mantiene cierto manejo de esta misma.

La comunidad internacional ejerce presion para que las economias europeas
logren una recuperacion mas fuerte, que aun se ve lejos, y en determinados
paises se esta buscando a través de ajustes severos de los presupuestos para

lograr un equilibrio fiscal.

Estas medidas han provocado efectos contradictorios, por un lado una
inestabilidad permanente en los gobiernos europeos, y por otro, un aumento en la
fuga de capitales y de busqueda de paraisos fiscales, como lo muestra el hecho

"2 denunciada en Grecia, gue mostraba nombres de

de la famosa “Lista Lagarde
cerca de dos mil individuos de altos ingresos que estaban sacando flujos de

efectivo a Suiza para evitar el pago de impuestos.

Grafica 6
Union Europea: Tasa de Desempleo
2007-2012
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? Esta lista fue denunciada a finales de 2012 por medios escritos en Grecia y Europa, mencionaba
a empresas y personas individuales griegos que evadieron el pago de impuestos al depositar sus
ingresos en cuentas suizas.



Estos procesos tienen como resultado una situacién social y econémica cada vez
mas conflictiva, con un sector privado que ain no recupera el ritmo de creaciéon
de empleo, la reduccién del empleo publico, lo que lleva a una tasa de desempleo
en crecimiento en toda la zona euro, y que implica presion por parte de
movimientos anticapitalistas (en la izquierda), euroescépticos y fascistas (en la

derecha).

Lo preocupante para la UE es la situacidn cada vez mas dificil de los bonos
soberanos, forzando al Banco Central Europeo a adoptar nuevas politicas
monetarias, como la creaciéon de fondos de ayuda financiera mas fuertes, nuevas
reformas que refuercen lo contemplado en el Tratado de Maastricht, referente al

déficit, y una progresiva unién bancaria y fiscal.

Grafica 7
Unién Europea: Diferencial de Bonos Soberanos de 10 Aios
Respecto a los Bonos Alemanes
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Estas medidas aunque aun no se han llevado totalmente a cabo, en especial lo
referente a la unién bancaria y fiscal, tuvieron éxito en mantener una disminucién
progresiva entre los diferenciales de los bonos italianos y espafoles respecto a
los alemanes. Sin embargo esto no presupone una mejora inmediata, y dentro de
la UE estan empezando a tomar fuerza los movimientos separatistas, no solo a
nivel monetario (salir del euro o eliminarlo) sino de independencia de regiones
diferenciadas a nivel linglistico y cultural, tomando como excusa el que los
‘malos manejos” de los gobiernos centrales arrastran a estas regiones,
normalmente los principales centros industriales y financieros, a la crisis de la

deuda.

Los paises emergentes, en especial China e India, si bien no han sido golpeados
severamente por la crisis en el periodo 2008-2011, han experimentado una
desaceleracion de su crecimiento vertiginoso, previéndose para el primer
trimestre de 2012, por primera vez, un crecimiento de menos de dos digitos como
consecuencia de la baja en las exportaciones y de la debilidad de los mercados

internos de estas naciones.

Grafica 8
Exportaciones de la Republica Popular China
(Miles de Millones De US$ y Variacion Porcentual)

2007-2012
Exportaciones (mites de miltones de USS) Variacién anual (media mévit tres meses)
240.0 50.0
@ Exportaciones
210.0 - Crecimiento exportaciones 40.0
480.0 30.0
150.0 20.0
120.0 10.0
90.0 0.0
60.0 -10.0
30.0 -20.0
0.0 -30.0

¥Datos a agosto.
Fuente: Banco de Guatemala



10

En cuanto a la region latinoamericana si bien ha sido la region menos afectada
por la crisis, un analisis por regiones muestra que México y Centroamérica si se
han resentido dada su dependencia de Estados Unidos, mientras Sudamérica ha
logrado sortear la crisis; incluso paises como Brasil, Chile, Venezuela, Uruguay
han mantenido altos indices de inversion social. Sin embargo estos son paises
dependientes aun de productos identificados como materias primas (petréleo,
mineria) y alimentos (“commodities”) que en el futuro pueden arriesgar su
estabilidad econdmica, aunque en lo inmediato se mantiene una tendencia al alza

de los precios de los mismos.

Grafica 9
Tendencia de Precios Internacionales del Petréleo
2004-2012
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Paises productores de granos basicos como maiz, trigo y soya, entre los que se
encuentran Brasil, Argentina, y paises ricos en petréleo como Ecuador y
Venezuela, ven como la tendencia de los precios internacionales aun los

favorecen durante este periodo.

Grafica 10
Tendencia de Precios Internacionales del Maiz
2004-2012
16.0 US$ PORQUINTAL

14.0

12.0

10.0

8.0

LR

4.0

Vinlaclon intoronual »

{ Promedio 2012 - US$12.28 J
: ‘::M-Mﬁ‘ 0.65%

2.0
¢ & & & & & 8 S S T o
@“& A '?0 é\«@b A ‘5\ .;\“\

~ Al T de ottubre.,

Fuente: Banco de Guatemala

Esta tendencia de los precios internacionales de las materias primas se relaciona
con la situacion en los mercados financieros, los cuales no han podido
estabilizarse del todo, aun cuando las medidas de politica monetaria han logrado
que no hayan regresado a niveles de volatilidad cercanos a los mostrados en
2008.
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Qréfica 11
Principales Indices Accionarios
2010-2012
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Esto se explica a la vez por la permanente especulacién de los precios de las

‘commodities” y en especial del petréleo. Asimismo, la entrada de nuevas

empresas al mercado bursatil inicid nuevos procesos de valoraciéon, aunque

también éstas se h

an llevado decepciones como lo ocurrido en el NASDAQ de

Nueva York con las acciones de Facebook en agosto y septiembre de 2012, las

cuales en menos de dos meses se desplomaron en cerca del 30% de su valor.
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Grafica 12,
Volatilidad de los Principales Indices Accionarios
2010-2012
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A nivel académico y politico las consecuencias de la crisis se expresan en la
forma de cada vez mayores cuestionamientos, tanto desde la teoria econdémica
liberal, como de la teoria econdmica neo marxista, a la llamada “tercera via”, es
decir al “Estado del Bienestar” porque el sustento basico de este modelo no ha

resistido los efectos de la crisis, particularmente en la Uniéon Europea.

En efecto, la idea del Estado de bienestar que se basa en una inversion social
sustentada por los ingresos provenientes de los impuestos, ha sido descalificada
conforme el aumento de la deuda ha llevado a la exigencia, por parte de los
organismos internacionales, de una mayor austeridad, es decir de un recorte de la
inversion social, pero a la vez salvando a los bancos con el dinero de los

contribuyentes.
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Los planteamientos para enfrentar la crisis incluyen desde propuestas de indole
técnica, (mejorar las mediciones econdémicas, crear nuevos indicadores); nuevas
teorizaciones de economia politica, y la busqueda de “nuevos modelos”, como la
“economia verde”, el “socialismo del siglo XXI”, o la renovacién del Estado dei
Bienestar. La evolucion futura mostrara si se da una recomposicién del sistema

econdémico, una revoluciéon del mismo, o una nueva época de crisis.
1.1.1 Crisis Economica-Financiera y Crisis de Deuda Soberana

Segun la teoria de ciclos, en los puntos de inflexion ocurren eventos de quiebre
gue provocan el inicio de periodos de alza o de baja. En el caso de crisis, se
define como la etapa previa al surgimiento de las recesiones y depresiones, en la

gue existe cambios bruscos, escasez o sobreproduccion.

Todas las doctrinas econdmicas actuales reconocen las crisis como eventos
significativos, difiriendo sin embargo en su caracter definitorio respecto al sistema
econdmico, asi para el marxismo estas son consecuencia de la anarquia del
capital y de la baja en la tasa de ganancia, llevando a una progresiva

depauperacion de la clase obrera y su precarizacion.

Para el keynesianismo son eventos ante los cuales se debe armar al Estado para
combatirla incluso mediante el endeudamiento masivo, y para el sector liberal
como formas de ‘“limpiar” el mercado y que no son inherentes al sistema
economico sino provocadas por la inadecuada intervencion estatal, posicion
sostenida por austriacos y monetaristas, especialmente estos ultimos que se
basan en el trabajo de Friedman “A Monetary History of The United States”.

La “Gran Recesion” ocurre en 2008, pero sus raices provienen desde inicios de la
década de 2000.Inicia como una crisis financiera producto de una “burbuja”

creada en el sector inmobiliario estadounidense, al producirse una avalancha en
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la aparicién de bonos basura, producto de la “burbuja’, en los mercados

financieros tanto en EE.UU como de la UE.

Estos bonos basura son llamados también “subprime” pues son resultado de
créditos (tarjetas de crédito, préstamos) facilitados por los bancos a individuos
con récord crediticio totalmente negativo (clientes subprime) incitados a usar
como medio de pago de estos créditos la hipoteca de bienes raices (inmuebles).

De esta manera con la acumulacién de impagos las inmobiliarias no lograron
mantenerse en la bolsa, los bancos trataron de deshacerse de estos titulos en
ella y finalmente la crisis exploto en 2008 con la quiebra de numerosos bancos de
inversion, con el punto de quiebre visible en la caida de AIG y de Lehman

Brothers.

En ese instante, con la crisis financiera convertida en una crisis bancaria, se
“contamina” el mercado real (produccién) al darse una caida drastica en el
consumo en EE.UU a causa de la crisis de crédito, y al crecimiento de la tasa de
desempleo, con niveles cercanos a los observados en 1930, y finalmente se
empiezan a escuchar las voces de alarma a nivel mundial ya que no fueron
solamente bancos norteamericanos sino también europeos y asiaticos quienes

estaban involucrados en estos negocios.

Esto empieza a provocar que muchas ramas de la economia asociadas al sector
inmobiliario (construccién, minas, productos de consumo como muebles) inicien
una espiral descendente, traducida en la quiebra de muchas y la reorganizacién
de otras, lo que conlleva como se acoto anteriormente, a un aumento significativo
de la tasa de desempleo, iniciando en EE.UU y continuando a la UE (en especial

los paises del sur de Europa).
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La situacion provoca que los gobiernos en el area de la UE y EE.UU ejecuten la
nacionalizacion de los bancos como manera de estabilizar el mercado financiero,
mientras los bancos centrales (FED en EE.UU y el Banco Central Europeo, BCE)
redujeron practicamente a 0% la tasa de interés lider para alentar la inversion
privada a través del crédito sin obtener hasta este momento resultados
satisfactorios, absorbiendo de esta manera la deuda privada y disparando la
deuda publica en estos paises, ya que con la nacionalizacién, parte de la deuda
del sector financiero fue absorbida por los Estados y se liberaron paquetes de
ayuda billonarios (en EE.UU el primer paquete de ayuda se estimé en $700 mil

millones).

Lo anterior lleva a la adopcioén de las citadas politicas de ajuste para reducir los
niveles de deuda y asi evitar sobrepasar los porcentajes criticos de la misma,
aunque con esto en la UE se inicia una restructuracion del llamado “Estado de
bienestar” prevaleciente, creando una ola de conflictos sociales como reaccion a
la situacion de que los bancos nuevamente obtenian ganancias sin influir en una
recuperacion solida. Estos conflictos han llegado incluso a generar movimientos
como la “Primavera Arabe” (reaccion en el mundo arabe contra dictaduras que no
soportaron las ondas expansivas de la crisis econémica en la UE y EE.UU), el
movimiento “Occupy” en EE.UU, y los indignados en Espafia que paulatinamente
se han movido a posiciones de mayor cuestionamiento del sistema econémico en

general.

En sintesis, en estos afios se observa la evolucién de la crisis econdmica-
financiera a una crisis de deuda soberana, pasando por la crisis en la economia
privada, que corta las posibles soluciones keynesianas tradicionales y alienta
posiciones mas extremas tanto en contra como a favor de mantener el sistema
econdémico, y que para los afios subsiguientes amenaza con colapsar la zona
euro y afectar nuevamente la esfera de la produccion real, ya de por si sometida a

presiones de alto desempleo y sobreproduccion.
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1.2 Economia Nacional

En el caso de Guatemala, con un modelo econémico agroexportador, bajo nivel
de tecnificaciéon y severos rezagos a nivel social (desnutricién, analfabetismo,
desigualdad en los ingresos) la crisis impactd en la tendencia del crecimiento
econémico, hasta entonces sostenida entre el 3 y el 4% anual, siendo de hecho
para diciembre de 2008 uno de los meses donde mas bajo cayo el indice de
confianza sobre el crecimiento y de actividad econdmica, para 2011 estas
expectativas habian mejorado dandose una tendencia a dar un crecimiento
cercano al 3% nuevamente, observandose esto también en el comportamiento del
indice Mensual de Actividad Econdémica (IMAE), (Ver grafica 14.)

Grafica 13
Guatemala: Crecimiento del Producto Interno Bruto
2002-2012
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Grafica 14
Guatemala: Indice Mensual de Actividad Econdmica
o 2005-2012
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Todo esto sin embargo no ha significado un deterioro de la situacion
macroeconémica, que se ha mantenido estable segln indicadores como la
inflacion, el crecimiento del PIB, las RIM (reservas monetarias internacionales)
pues de hecho la crisis hizo que muchos capitales nacionales prefirieran regresar
ciertos volimenes de capital desde EE.UU y la UE, aumentando los flujos de
capital en Guatemala, los cuales al analizar el PIB por sectores muestra que se
potencié cierto grado de inversidn, orientada en especial a los sectores de
mineria, hidroeléctricas, y a la recuperacion del sector construccion, el mas

golpeado por la crisis de 2008, como se observa en el cuadro siguiente.
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Cuadro 1
Guatemala: Producto Interno Bruto Trimestral

Medido por el Origen de la Producciéon
Tasas de Variacion de los Volimenes Valorados en Millones de Quetzales,

19

Referidos a 2001
. 1
Periodo: 1T-2010 - 4T-2011
Participaci
6n
No potividades pocental T10 | 210 | 3710 | 4T-10 | ATA1 | 2T41 | 3TA1 | 4T
anual de :
2010
Agricultura,
1 | Ganaderia, Caza, 13.20% 3.20% 0.10% -2.60% | -1.30% | -0.30% | 3.90% 4.80% 5.50%
Silvicultura y Pesca
2 5’&’:::::;2“ deMinas | 700 | .0.10% | 7.30% | -7.10% | 13.20% | 20.40% | 14.30% | 34.30% | 15.70%
3 |Industria 18.10% | 530% | 4.10% | 1.10% | 3.10% | 2.80% | 4.40% | 3.20% | 2.00%
Manufacturera
Suministro de
4 | Electricidad y 2.60% 7.70% 5.00% | 4.60% | 2.10% | 3.60% | 6.10% | 5.70% | 4.40%
Captacién de Agua
5 | Construccién 3.00% 19.10% | -1580% | -6.70% | -6.50% | 0.60% | 1.50% | 1.80% | 2.10%
g {Comercio al por 170% | 5.00% | 4.90% | 1.10% | 4.00% | 2.40% | 4.30% | 4.70% | 1.80%
mayor y al por menor
Transporte,
7 | Almacenamiento y 10.50% 2.60% 5.00% 0.30% | 3.40% | 2.00% | 3.80% | 4.80% | 6.80%
Comunicaciones
Intermediacién
8 Financiera, Seguros y 4.30% -1.70% 1.00% 4.70% | 10.00% | 11.90% | 5.50% | 4.60% | 5.10%
Actividades Auxiliares
9 | Alquiler de Vivienda 10.20% 3.10% 2.90% | 2.90% | 2.90% | 3.10% | 2.90% | 2.80% | 2.70%
10 | Servicios Privados 16.00% 2.80% 3.20% | 3.80% | 4.90% | 3.50% | 4.00% | 4.50% | 3.60%
1 Qgg;::;s;’g‘;i&‘lsa 760% | 970% | 11.50% | 5.40% | 10.20% | 5.40% | 7.60% | 5.60% | 2.50%
PRODUCTO INTERNO BRUTO 3.20% 3.60% | 1.30% | 3.40% | 3.60% | 4.30% | 4.40% | 3.20%

1/ Cifras preliminares

Fuente: Banco de Guatemala

Entre finales de 2010 y finales de 2011, el crecimiento del sector extractivo paso

de ser negativo a 15.70%.Esta situacién parece potenciarse para 2012 con un

incremento en las licencias autorizadas para la exploracién o explotacién minera y

petrolera.
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El sector externo muestra un una tendencia a la baja en los precios de las
exportaciones con un aumento de sus volumenes mientras las importaciones
bajan su precio y mantienen sus volumenes, lo que ha moderado su valor dentro

de la economia nacional.

Grafica 15
Guatemala: Exportaciones e Importaciones Totales
2010-2012
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En el sector financiero la constante ha sido la solidez de los bancos los cuales se
beneficiaron con la repatriacion de capitales, y con la “limpieza” del mercado
bancario®, sin embargo también se ha mantenido, como en el resto del mundo,

una actitud de no favorecer en extremo el crédito, dandose la situacién particular

® Esto se manifestd con la quiebra de los bancos gemelos, del Banco del Café en 2006 y del
Banco de Comercio en 2007
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de que si antes de 2008 era dificil mantener ofertas para el crédito actualmente lo
sea mas, siendo ademas recurrente la negativa del BANGUAT a disminuir la tasa

lider.

Por tanto el sector financiero ha acumulado capitales pero no facilita su obtencion
para que muchos individuos logren ingresar como PYMES al sector formal,
prefiriendo mantenerse en el sector informal, siendo el crecimiento del crédito
sobre todo en el dado en moneda extranjera, el cual en su mayoria es del sector
privado tradicional y de las trasnacionales, esto es algo observado por la
calificadora Fitch en un informe de 2012 que resaltaba la aun incipiente

bancarizacién del sistema financiero, y su poca cobertura.

Grafica 16
Guatemala: Crédito Bancario al Sector Privado
2010-2012
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Junto a esto y a causa de factores externos e internos, se ha presionado por una
legislacion mas fuerte en cuanto a la regularizacion bancaria, en especial a la
derogacion del secreto bancario, como se establece en la Ley contra el Secreto

Bancario que en 2012 aun esperaba su aprobacion.

Con relacién a la inflacion, durante el periodo de estudio ésta se ha logrado
mantener dentro de los margenes estimados de la banda inflacionaria, aunque el
ritmo inflacionario estd aumentando paulatinamente, por lo que en el futuro

inmediato se ve amenazado por la probabilidad de una mayor volatilidad.

Grafica 17
Guatemala: Ritmo Inflacionario
2005-2014
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Por ultimo, para el caso del sector publico todos estos fendbmenos tuvieron como
resultado el que los ingresos totales del Estado sufrieran una severa disminucion

para 2009, aunque tuvieron una recuperacion entre 2010y 2011.

Grafica 18
Guatemala: Ingresos Totales
Millones de Quetzales
2008-2011
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco de Guatemala

Esta recuperacion sin embargo no fue suficiente para equilibrar el déficit el cual
aumento significativamente en el periodo de estudio, pasando de un monto
cercano a los Q3,000 millones en 2008 a cerca de Q10,000 millones

evidenciando la necesidad de financiamiento a través de la deuda publica.
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Grafica 19
Guatemala: Déficit Presupuestario
Millones de Quetzales
2008-2011
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco de Guatemaia

Por tanto en el periodo de estudio se asistid a un debilitamiento de los ingresos
del Estado, y a la potenciacion de la deuda, para mantener el financiamiento del
gasto publico, lo que se tradujo en un aumento del déficit, esto a pesar de lograr
mantener una relativa estabilidad macroecondémica frente a los efectos de la crisis

econodmica-financiera presente en el contexto internacional.



CAPITULO II

EVOLUCION DE DEUDA PUBLICA EN GUATEMALA Y SU IMPACTO EN LA
INVERSION SOCIAL
La evolucion del gasto publico muestra que en primer lugar es insuficiente a la
demanda de esta por el pais, existiendo un desfinanciamiento del mismo, ante
todo por la presion de mantener un déficit manejable, algo causado por que los

ingresos fueron insuficientes para mantener estos gastos.

De manera que para mantener los gastos se recurre a la obtencion de
financiamiento a través de préstamos de fuentes internas y externas, lo que
configura la deuda publica que hasta el 2011 representaba entre un 20-25% de

las fuentes de ingresos del Estado para el financiamiento de gasto publico. .

La evolucion de esta deuda tiene un impacto en el gasto destinado a inversion
social, ya que para mantenerlo se auxilia, en su mayoria, de esta fuente de
financiamiento, como pudo observarse nitidamente en la crisis de

desfinanciamiento de 2010.

2.1 Deuda Total
Esta referida al monto total de obligaciones por parte del Estado, mediante el
Gobierno Central, frente a acreedores, tanto internos, especialmente la banca
nacional, como externos, es decir organismos internacionales (FMI, Banco
Mundial) o bancos transnacionales. Concentra por tanto la deuda contraida por la
administracion central, gobiernos locales y entidades que obtienen créditos con

una garantia explicita del gobierno.

Esta deuda es orientada al mantenimiento del gasto publico siendo, segun la
macroeconomia, un instrumento para contrarrestar las crisis y recesiones, para

equilibrar el consumo dentro de la economia que permita mantener a largo plazo
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ese ritmo de crecimiento econdémico que, en teoria, llevaria al desarrollo

econdémico integral, es decir una situacion de bienestar general®.

La evoluciéon de la deuda muestra que tan eficiente es el manejo financiero y la
planificacién econémica del Estado. Un mal manejo de esta ultima puede llevar a
extremos en los que el desfinanciamiento publico tenga que ser cubierto
totalmente con deuda, es decir mas que invertir lo adeudado, se mantiene el

funcionamiento del Estado con la deuda publica.

Para el caso de Guatemala la deuda total muestra una tendencia incremental
durante la ultima década, con una aceleracién en el periodo de estudio iniciando
en Q59,286.37 millones en el 2008, hasta llegar a los Q88,715.9 millones en el
2011.

Grafica 20
Guatemala: Deuda Total
Millones de Quetzales
2000-2011
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco de Guatemala

“Reinhart, Carmen M.; Rogoff, Kenneth S., “Esta vez es distinto: Ocho siglos de necedad
financiera”, 1era. Edicién, 2011, Fondo de Cultura Econdémica, México
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Sin embargo estas son estimaciones que no contemplan totalmente otras
variables dentro de la deuda como lo son las deudas municipales, las contratadas
por organismos autébnomos, y la deuda flotante. Esto es una debilidad dentro del
analisis macroeconémico en Guatemala y una tarea pendiente de la medicién

econdmica.
211 Deuda Interna

La deuda interna se refiere a los compromisos contraidos bajo jurisdiccién
nacional y sujeta a esta independientemente de la nacionalidad del acreedor o de
la moneda de denominaciéon de la deuda. El mercado puede determinar

condiciones o bien el Estado establecerlas unilateralmente.

La deuda interna guatemalteca se concentra actualmente en agentes econémicos
nacionales, sean estos publicos (como por ejemplo la banca central) o privados
(los bancos del sistema, o particulares). Para el caso guatemalteco hasta 1993 la
mayoria de deuda interna se focalizaba en deudas del Estado al BANGUAT

mediante la impresién de circulante.

Sin embargo la inflacién de finales de 1980 y principios de 1990 provocaron que
en 1993 se prohibiera al BANGUAT proveer financiamiento mediante este
mecanismo, ello llevo a que la deuda interna del pais se concentrara en los

bancos nacionales.

La deuda interna total ascendia, en el 2008 a Q26,209.9 millones cerca del 43.5%
del monto total de la deuda. En el 2011 este porcentaje aumenta
aproximadamente al 50.8% del total de deuda; esto se explica por el
financiamiento de emergencia al que se recurrié por parte del Gobierno para
paliar la no aprobacion del proyecto de presupuesto 2011, creando grandes
vacios que se cubrieron mediante la colocaciéon de bonos por cerca de Q7,000

millones.
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Esto refleja el hecho de que la deuda interna no permanece estatica ante
episodios de impago externo o incremento de deuda externa. En realidad su
incremento desenfrenado se ve ligado a episodios de igual endeudamiento
externo, a causa de coyunturas definidas como favorables por las autoridades
centrales del Estado, o como en este caso por situaciones extremas de
paralizacion financiera a causa del bloqueo a los proyectos de gasto en la

institucionalidad existente.
2.1.2 Deuda Externa

La deuda externa se define como la suma total de deuda contraida con

acreedores extranjeros sean estos privados u oficiales (publicos).

Es un fendmeno antiguo, iniciando con la misma independencia en el siglo XIX
mediante la compra de empréstitos en la bolsa de Londres, y que en su faceta
actual se remonta a los afios 70 con el incremento de préstamos a los
organismos internacionales (Banco Mundial y FMI) hasta llegar a la crisis de la
deuda en 1982°.

Durante los afios noventa se establece una disciplina fiscal especialmente en el
tema de la deuda externa, sin embargo a partir del 2000 y siguiendo la tendencia
general de la deuda total esta se ha venido incrementando. En el periodo de
estudio el monto total de la deuda externa alcanzo los $4,382.4 millones, cerca de
Q34,021.25 millones, representando el 56.5% de la deuda.

Para finales de 2011, su monto ascendia a $5,604.9 millones, aproximadamente
Q43,641.26 millones, para representar un 49.2%. La deuda por tanto se
incrementd aunque en forma ligeramente menor a la interna, que aumenta en casi

6% su porcentaje del total de deuda.

5Reinhart, Carmen M.; Rogoff, Kenneth S., “Esta_vez es distinto. Ocho_siglos de necedad

financiera”, 1era. Edicién, 2011, Fondo de Cultura Econémica, México
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Desde la Independencia Guatemala ha sufrido crisis de deuda externa que se

insertan en los periodos de crisis financiera. El pais ha estado en situacion de

impago en seis ocasiones en toda su historia en 1828, 1876, 1894, 1899, 1933,

1986 y 1989. Es decir que en 271 afios de historia ha vivido 34 afios en situacion

de impago. Su situacion, sin embargo, es menos dramatica que la de otros paises

en desarrollo (como Venezuela o Nigeria)®.

Grafica 21

Guatemala: Comparacion de Tendencias de la Deuda Externa e Interna

Millones de Quetzales
2000-2011
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®Reinhart, Carmen M.; Rogoff, Kenneth S., “Esta vez es distinto: Ocho_siglos de necedad
financiera” 1era. Edicion, 2011, Fondo de Cuitura Econdmica, México
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2.1.3 Deuda Flotante

Una parte integral del analisis de la deuda en Guatemala es que dentro de la
deuda interna se debe contextualizar el fenébmeno de la deuda flotante. Esta se

refiere a deuda de muy corto plazo.

En el caso guatemalteco ha sido especialmente para el cumplimiento de pagos a
contratistas de obras licitadas por el Estado, sin embargo esta se ha acumulado
debido a su impago, en especial aquella relacionada con la licitacién de obras
fisicas dentro de los ministerios. Un caso paradigmatico es el caso del MICIVI
donde se llegé a un punto de paralizacién por el impago de obra fisica a

contratistas’.

Sin embargo su cuantificacién no ha sido totalmente posible. Esto se debe a
factores de falta de transparencia dentro de las mismas instituciones, aun asi se
estima que ésta asciende a Q13,000 millones en 2011, mientras que en el 2008
llegaba a Q5,000 millones. Su incremento se relaciona con la falta de ingresos de
parte del Estado asi como con el desfinanciamiento en que cay6 éste en el 2011
y que redujo ostensiblémente los gastos dentro de los ministerios, y por tanto el

pago a proveedores de determinados servicios.

2.2 Deuda total con relacién al PIB
Una parte del analisis de la deuda es su relacién al PIB, medida que permite
visualizar si se ha sobrepasado un nivel critico o no, siendo un indicador estatico
y transversal. Junto a esto se encuentran otra diversidad de indicadores como es
el de riesgo-pais, deuda/exportaciones, y las empresas calificadoras como
Standard & Poors y Fitch.

7httg://www.321 .com.gt/nacionales/2012/01/10/pp-deuda-flotante-seria-g13-millardos consultada el
22 de julio de 2012
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Durante el periodo de estudio se lanzaron advertencias desde varios circulos de
estudio econémicos sobre la posibilidad de caer en un riesgo de impago dado el

creciente incremento, y por las noticias de la crisis de la deuda en Europa.
Esto viene de la relacién establecida en el sistema de cuentas nacionales:
Deuda/PIB (Millones de Quetzales) = (88,715.9/365,122.5) * 100
Deuda/PIB (Millones de Quetzales) = 24.7%

A la vista de esto el nivel para 2011 era de cerca del 25%, comparando la deuda
total respecto del PIB nominal. Revisando los niveles criticos para Guatemala por
parte del FMI, aun no se ha rebasado el nivel critico para el pais, el cual se

encuentra en el 40% de este indicador.
2.2.1 Impacto de la deuda con relacion a la inversion social

La hipdtesis planteada en la investigacion establece la afirmacion de que el
Estado de Guatemala al aumentar un desfinanciamiento del gasto publico ha
aumentado su ritmo de endeudamiento a niveles cercanos al estandar
internacionalmente aceptado de la deuda en relaciéon al PIB (que para el caso
guatemalteco es del 40%) restringiendo la inversién social, entendiéndose el
desfinanciamiento como la diferencia entre lo solicitado y lo efectivamente
aprobado en el Presupuesto, que deja necesidades fuera de este presupuesto y

debe financiar el déficit para mantener el gasto que si ha sido aprobado .

El gasto total del Gobierno esta determinado en gran parte por cambios en el
monto de la deuda, como consecuencia de la debilidad estructural de los ingresos
del Estado, como ha sido analizado a lo largo de los anteriores capitulos. Lo que
resta es determinar si los montos de inversién social han seguido una tendencia
similar. Para este caso se toman los montos destinados a inversion social, los
cuales se utilizan en forma anual y se comparan de igual forma contra los datos

de deuda publica total también en forma anual.
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Se decide hacer un analisis de regresion lineal que contraste los montos de
inversion social contra la deuda total, planteandose este como de tendencia

logaritmica para evitar sesgos dentro del analisis. Haciendo esto se enuncia la

siguiente ecuacion:

Y= (4E+09)*Ln(X) - (4E+10)
Dénde:

Y= Inversion social total

X= Deuda Externa

Al realizarse la operacion de los datos se obtuvo la siguiente tendencia en la

regresion, que se muestra en la grafica siguiente.

Grafica 22
Guatemala: Analisis de Regresion Lineal entre la Inversion Social y
la Deuda Publica Total
Millones de Quetzales
2008-2011
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Con esto se puede afirmar que el mayor desfinanciamiento del gasto publico ha
provocado un mayor endeudamiento para mantener la inversion social,
incrementandose a niveles cercanos al estandar limite de deuda, aunque adn no
a niveles criticos, lo que sin embargo provoca la restriccion de la inversion social
al hacerla dependiente de esta deuda, como puede observarse en el hecho de
que en el periodo de estudio las variaciones de la deuda publica total
determinaron en un 82.67% las variaciones en la inversién social, como pudo
observarse en la evolucion de la ejecucidn presupuestaria de los distintos entes
del Estado.

Esta inversiéon social, se pudo sostener en los primeros afos del periodo de
estudio, pero sin establecer bases sélidas, es decir ingresos producto de una
reforma del sistema fiscal guatemalteco, y de politicas fiscales coherentes, dejo a

la inversion social a merced del endeudamiento y de la priorizacion del gasto

Esto se visualizé durante la crisis presupuestaria de 2010, cuando los principales
ministerios (MINEDUC, MSYPAS, MICIVI), el FONAPAZ, y los programas
sociales, como consecuencia del desfinanciamiento presupuestario y del aumento
de la deuda, experimentaron una restriccion del gasto, cortando los gastos
sociales relacionados con inversion social en educacién, salud y vivienda,
creando una crisis latente que empezd a manifestarse en el 2011, y exploto
definitivamente a principios del 2012, como producto ademas del reacomodo de

una nueva administracion.

Por tanto a partir de esto se puede afirmar que la deuda ha sostenido la inversion
social, y que en el periodo de estudio esto fue una causa del aumento de esta
tendencia, que se refleja a la vez en el progresivo aumento del déficit

presupuestario, cada vez mas paliado por la contraccion.

Esto demuestra que mas que depender de los ingresos propios, fa inversion
social se basa en el financiamiento mediante deuda, tanto interna como externa,

“la intolerancia a la deuda es el sindrome que lleva a los gobiernos con
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estructuras institucionales débiles y un sistema politico deficiente a ver en el
endeudamiento externo un atractivo recurso para evitar decisiones dificiles sobre

gasto publico y recaudacion fiscal™.

Por tanto el impacto de la deuda en la inversion social es altamente significativo,
pues mientras la estructura fiscal no permita la mejora de los ingresos estatales,
los gastos sociales dependeran de la habilidad para mantener el financiamiento

de la deuda.

Esto limita la inversion social, pues el nivel critico de la deuda, a pesar de estar
en este momento por debajo del mismo, se encuentra peligrosamente cercanoy a
largo plazo un crecimiento de la inversién social sin una base de ingresos lo

suficientemente fuerte provocara su colapso.

Aunado a esto, la poca transparencia del gasto complica mas este panorama
pues aunque los numeros muestran que ha aumentado en el tiempo a partir de
esta deuda, en nuUmeros reales -como se observa en los datos del MINFIN- no

dejan dudas respecto a la baja ejecucién a niveles especificos.

En conclusién, en el corto plazo la inversidn social se mantiene gracias a esta
deuda, pero en el largo plazo esto se volvera insostenible y puede hipotecar la

economia nacional.

Esto lleva a concluir que la hipétesis de la investigacion es valida ya que a pesar
del sostenimiento del gasto publico, y por ende de la inversién social por medio
de la deuda, a la larga se vera disminuida por la presién del déficit,

.comprometiendo cada vez mas la estabilidad de esta deuda al presionar la misma

a niveles criticos en el mediano y largo plazo, de no existir otras formas de

respuesta a este déficit.

® Reinhart, Carmen M. Rogoff, Kenneth S., “Esta vez es distinto. Ocho siglos de necedad
financiera”, 1era. Edicién, 2011, Fondo de Cultura Econémica, México
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2.2.2 Perspectivas para el futuro cercano: 2012-2020

Las consecuencias de lo anterior hacen previsible un escenario de mayor
conflicto en la planificacion de las politicas publicas, y en concreto de la economia

publica.

A lo largo del 2012 muchas de las consecuencias de los procesos iniciados en el
periodo de estudio han llevado a acciones como la creacion de un nuevo
Ministerio de Desarrollo Social, la revisién de los contratos en el MICIVI, y una
discusién politica sobre la transparencia, la calidad del gasto y su enfoque en la

inversion social.

Sin embargo los efectos de la crisis, como se evidencio, estan empezando a
sentirse, siendo de hecho los programas sociales los mas afectados, y los menos

ejecutados dentro del Estado.

Es decir que la inversion social nuevamente ha pasado a tener una menor
priorizacién dentro del Estado. Esto permite inferir que la tendencia a un
crecimiento menor, y por tanto a una menor disponibilidad de ingresos, llevara a

una menor inversion social si las prioridades, o las estructuras no cambian.

Segun los ultimos datos registrados, el PIB podra crecer entre 2.8% a 3.8%,
mientras que para el 2013, se espera un nuevo aumento de la deuda publica, si
las previsiones de ingresos tributarios no se consiguen. Con base en esta
proyeccion, las perspectivas para la inversion social pueden ser muy sombrias en

el futuro inmediato.

Tomando en cuenta el estandar internacional de deuda con relacion al PIB, y las
perspectivas a largo plazo, una proyeccion de este afio a 2020. Si bien la deuda

publica total, finalizo en aproximadamente Q88,000 millones®, para 2013 se

® Esto es un estimado, tomando en cuenta solamente la deuda interna y externa reconocida en el
BANGUAT, otros analistas han estimado que se debe sumar la deuda de las municipalidades, el
monto adeudado al IGSS, y obligaciones de la deuda flotante.
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contempla aumentarla a cerca de Q106.7 millones, previendo un crecimiento del
15% o mas en los ingresos tributarios, contando con el paquete aprobado a

principios de 2012.

Este aumento de la deuda es de cerca del 20%, contemplando un colchén en
base a los ingresos fributarios y a un crecimiento del PIB, sin embargo las
perspectivas perfilan crecimientos menores a 4% o cercanos a 3%. Si se proyecta
una década con estos crecimiéntos, y un porcentaje de aumento de deuda cerca
de 17% durante todo este periodo, la situacidén seria que para 2016 se estaria en

el punto critico para pasar a una situaciéon de impago.

Grafica 23
Guatemala: Proyeccion de la Deuda Publica Total y del
Estandar con Relacion al Producto Interno Bruto
Millones de Quetzales
2011-2020
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Fuente: Estimaciones basadas en datos del Banco de Guatemala

Estos supuestos pueden parecer alarmistas, pero a causa de que los efectos de
la crisis empiezan a llegar con mas fuerza a Centroamérica, no es ildégico pensar

que el crecimiento econémico no crezca mas alla de un 3%, llevando a una
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incoherencia en las proyecciones actuales de crecimiento de los ingresos
tributarios provocando que la estructura fiscal, si no se cambia completamente,
lleve a un desastre financiero al no prever que el techo de endeudamiento puede

reducirse como consecuencia de la crisis econémica.

Grafica 24
Guatemala: Proyeccion de Ingresos Tributarios
Millones de Quetzales
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco de Guatemala

Los efectos de esta situacién ya empiezan a notarse, por ejemplo, a pesar de
lograr la institucionalizacién de los programas sociales con la creacién del MIDES,
su efectividad y ejecucién han disminuido, asi como los recursos abonados para
estos rubros, al darse un giro en la planificaciéon presupuestaria y aumentar las

cuotas a temas de seguridad y defensa’®.

Sin embargo, la proyeccion es que los gastos destinados a inversién social deban
aumentar segun la tendencia mostrada en el periodo, puesto que las necesidades

10http://www.elperiodico.com.gt/es/20120912/opinion/217757, “Presupuesto 2013, interrogantes”,
ASIES, consultado el 26 de septiembre de 2012.
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sociales van en aumento, lo que en consecuencia llevara a un mayor
desfinanciamiento de la misma como se pudo observar en la tendencia global

durante el periodo analizado.

Grafica 25
Guatemala: Gasto en Inversién Social Proyectado
Millones de Quetzales
2012-2020
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas

El escenario previsible es que la amenaza de una mayor deuda publica y de un
gasto desfinanciado tengan como consecuencia, en el mediano plazo, la
reduccion de la inversion social, que finalmente lleve a una situacion de crisis

cercana a la experimentada en la década de 1980, aunque con nuevos contextos.
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El agotamiento de la estructura fiscal del gobierno empieza a notarse en las
soluciones que se pueden dar desde la politica monetaria, como el
endeudamiento, haciendo necesaria una revision de la politica econdmica para

garantizar el bien comun, del presente y de las futuras generaciones.
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CAPITULO Ill
DESFINANCIAMIENTODE LAINVERSION SOCIAL
EN EL PERIODO 2008-2011

Frente al contexto econdémico, y la evolucién de la deuda publica, descritos en los
capitulos previos, se procede al andlisis del desfinanciamiento de la inversién
social en Guatemala, bajo el supuesto de que el desfinanciamiento es la
diferencia entre lo solicitado por parte de las instituciones responsables de la
inversion social respecto a lo aprobado finalmente en el Presupuesto General de
Ingresos y Egresos de la Nacién en dicho periodo, siendo este ultimo el
instrumento financiero del Gobierno Central que permite conocer todas las

fuentes utilizadas por el Estado para financiar el gasto publico.

En primer lugar se analiza la situaciéon del financiamiento del Presupuesto
General del Estado guatemalteco, observando el esquema del mismo y
determinar si los ingresos totales del Estado (tributarios, de capital y donaciones)
son suficientes para atender los requerimientos del gasto publico especialmente
los de inversion social o por el contrario, si se requiere de financiamiento externo

o interno.

En efecto se puede observar que durante el periodo de estudio el Estado no ha
logrado obtener ingresos suficientes para cubrir los costos de inversion lo que
lleva a que los presupuestos puedan terminar desfinanciados, como
consecuencia del aumento progresivo de los gastos totales del Estado,
provocando la reduccién de estos o una busqueda de financiamiento mediante

donaciones y deuda publica, incurriendo en un déficit presupuestario.

A la luz de lo expuesto se analiza entonces el hecho de que ya existe un
desfinanciamiento para los gastos destinados para la inversion, especificamente
en el caso de la inversién social, cuando en el proceso de elaboracion y
aprobacién del Presupuesto General de Ingresos y Egresos se aprueba un monto

menor al solicitado para atender las necesidades estimadas por los entes



41

ejecutores de la inversion social obligandolas a dejar de ejecutar determinados
proyectos, programas o subprogramas de inversion dejando fuera a un alto
segmento de poblacibn de menores recursos, siendo esta una de las

consideraciones basicas del trabajo de investigacion.

3.1 Financiamiento del gasto publico
De las cuentas consolidadas del gobierno, la del financiamiento del Presupuesto
General de la Nacidén nos permite conocer todas las fuentes de financiamiento
utilizadas por el Gobierno Central para el financiamiento del gasto publico durante
el periodo de analisis. En el cuadro siguiente se muestra el comportamiento de

las mismas durante el periodo de analisis.

Cuadro 2
Guatemala: Financiamiento del Presupuesto General de la Nacién
Millones de Quetzales

2008-2011
Concepto 2008 2009 2010 2011
Ingresos Corrientes 35,184.6| 33,536.1| 36,979.8| 42,593.9
(Gastos de funcionamiento) -27,134.4]-31,160.5 -34',656.7 -38,774.2
Ahorro corriente 8,050.2| 2,375.6| 2,323.1 3,819.7
Ingresos de Capital 31.0 11.3 27.8 12.9
Donaciones 362.4 489.7 417.5 571.3
Disponibilidad para la Inversion 8,443.6| 2,876.6| 2,768.4 4,403.9
Costo de Inversion -13,221.0({-12,548.3-13,728.7|. -14,736.8 -
Déficit/Superavit ~4,777.4] -9,671.7|-10,960.3( -10,332.9
Financiamiento del Déficit 4,777.40 9671.7| 10960.3] 10332.9
Financiamiento Externo Neto 1,106.1| 4,117.3| 5,109.7 2861.0
Financiamiento Interno Neto _2,023.0] 4,388.4| 6,170.9 7362.7
Otras Fuentes de Financiamiento 1,648.4|] 1,166.0 -320.4 109.2

Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas y BANGUAT

En el cuadro anterior se muestra que durante el periodo de analisis el ahorro
corriente presento un comportamiento descendente hasta 2010 incrementandose
levemente en el afo 2011, esto a consecuencia de que a pesar de que los

ingresos corrientes se incrementaron en dicho periodo, no fueron suficientes para
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compensar el incremento de los gastos de funcionamiento, lo cual incide de forma
negativa en el funcionamiento de los gastos de inversién ya que a pesar de que
se le adiciona al ahorro corriente, los ingresos de capital y las donaciones, la
disponibilidad para inversion fue insuficiente para atender los gastos de inversion

y como consecuencia los gastos de inversion social.

Estos gastos de inversion que representan el mantenimiento de la obra publica
tanto a nivel de infraestructura, como de equipamiento para la prestacién de los
servicios publicos (educacién, salud, recreaciéon), mostraron una tendencia
ascendente concordante con la tendencia general del gasto publico, al pasar de
Q13,221 millones en 2008 a Q14,736.8 millones para 2011.

Al ser estos mayores a la disponibilidad de fondos para la inversién se genera un
déficit presupuestario, el cual aumento de Q4,777.4 millones en el inicio del
periodo a Q10, 332.9 millones para 2011, un aumento del 116.28% en sélo cuatro
afos, déficit que es financiado a través de fuentes internas, externas y de otras
fuentes de financiamiento como las reducciones de caja fiscal (fondo comun),

para poder mantener el ritmo de gasto publico.

En el periodo de analisis, el financiamiento de este déficit se concentré en deuda
publica interna y externa, siendo la de mayor peso la interna al pasar de un 42%
en 2008 a un 71% en 2011 siguiendo la tendencia creciente del déficit

presupuestario.

Mientras que el financiamiento externo, a través de préstamos de instituciones
financieras internacionales como el Banco Mundial, el Banco Interamericano de
Desarrollo, el Banco Centroamericano de Integraciéon Econdémica y el Fondo
Monetario Internacional asi como bonos emitidos en mercados externos por parte
del MINFIN, sigui6 la misma tendencia creciente que paso de23% del
financiamiento del déficit en 2008 a 28% en 2011.
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En el caso de otras fuentes de financiamiento, como obligaciones del tesoro con
afectacion especifica, o la reduccion de caja fiscal, y el uso del fondo comun, se
mantuvo en un nivel de 1% del financiamiento del deéficit. Para una mejor

ilustracion de la anterior situacion se presenta el grafico siguiente.

Grafica 26
Guatemala: Fuentes de Financiamiento de los Gastos de Inversion
Millones de Quetzales
2008 Y 2011
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas

El peligro de esta situaciéon, es que de no darse una reforma en la estructura
tributaria que mejore ostensiblemente los ingresos corrientes, en una época de
crisis como la que se advierte en el contexto econdmico mundial, no existan
fuentes viables para mantener el financiamiento del déficit, por lo que el pais
puede llegar a un alto nivel de endeudamiento publico que no le permita obtener

mas préstamos, y por tanto se reduzcan los gastos de inversion especialmente

los de inversion social.
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3.2 Financiamiento del gasto de inversion en instituciones responsables

de la inversion social

El gasto especifico para inversion se financia a través de los fondos disponibles

para inversion, provenientes de la suma del ahorro corriente, los ingresos de

capital y las donaciones recibidas por organismos internacionales u otros

Estados, que le permite al gobierno central tener una disponibilidad para ejecutar

la obra publica y los servicios publicos o mediante el financiamiento externo

expresado en préstamos y donaciones externas.

Con el propésito de presentar un analisis integral de las fuentes de financiamiento

de la inversién durante el periodo de analisis se presenta el cuadro siguiente.

Cuadro 3

Guatemala: Financiamiento del Gasto de Inversion por Institucion

Millones de Quetzales

2008-2011
Fuente de *
Institucién Financiamiento 2008 % 2009 % 2010 % 2011 %

M ecaotn 'C";frri’;t(e"s‘?res°s g0.85 | 8600 | 105-04|42.67| 10501|4267| 129| 6.16
Externa 13.55 | 1310 | 135.47|56.33] 13547]56.33| 1965 93.84
Otra (Saldo de caja) 0 0 0} 0.00 0 0 0 0.00
TOTAL 10340 100] 240.48] 100| 240.48] 100] 20.94 100

Ministerio de Salud | |nterna (Ingresos
Pablicay Asistencia | Corrientes) 36.79 | 21.92 | 126.36| 0.47| 126.36| 0.47 | 133.97 | 53.49
Externa 80.00 | 47.67 | 209.21[78.55| 209.21[78.55] 116.49] 46.51
Otra (Saldo de caja) 51.02 ] 30.40 | 55.86 | 20.97 56 | 20.97 0| 0.00
TOTAL 167.81] 100| 266.33] 100] 266.33] 100] 250.47 100

COP:',::'I‘SI?;':O‘:; . Inter'na (Ingresos
infracstructaray | COTTientes) 1,409.06 | 54.77 | 2,184.09 | 52.13 | 2,184.09 | 52.13 | 1,445.40 | 38.44
Vivienda Externa 515.67 | 20.04 | 1,640.24 | 39.15| 1,640.24] 39.15[2,274.41| 60.49
Otra (Saldo de caja) 648.09 | 2519 | 365.00| 8.71| 365.00| 8.71| 4011 1.07
TOTAL 2,572.81] 100]4,189.33] 100 4,189.33| 1001 3,759.91 100

Fondo Nacional para Interna (IngresOs
la Paz Corrientes) 94.41| 56.22 | 507.93|70.79| 507.93 | 70.79| 183.75| 44.81
Externa 7351 43.78 | 152.2321.22| 152.23] 21.22] 226.30| 55.19
QOtra (Saldo de caja) 0.00| 0.00| 57.41| 8.00 57.41| 8.00 0.00| 0.00
TOTAL 167.92 100| 717.57] 100| 717.57] 100] 410.05 100

Ministerio de Cuitura Interna (|ngresos
¥ Deportes Corrientes) 114.02 | 79.76 | 176.30|76.33| 176.30| 76.33| 85.34| 94.47
Externa 310 215 54.66]23.67 54.66 | 23.67 500 5.53
Otra (Saldo de caja) 25.85 | 18.09 0.00| 0.00 0.00] 0.00 0.00] 0.00
TOTAL 142,95] 100] 230.96] 100] 230.96] 100] 90.34 100

Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Finanzas Ptiblicas
*En 2010 se utilizé el presupuesto de 2009 dado que el proyecto de presupuesto 2010 no fue

aprobado en el Congreso y no hubo margen de tiempo para una reformulacion.
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Como puede observarse la fuente de financiamiento de la inversion fue en su
orden fuente interna constituida por ingresos corrientes, fuente externa agrupada

en préstamos y donaciones, y otras fuentes de financiamiento como el saldo de

caja.

Luego de conocer las fuentes que financiaron ios gastos de inversién se hace un
analisis especifico por institucién, para el caso del Ministerio de Educacion, los
gastos destinados a inversidén alcanzaron un monto maximo de Q240.48 millones
para los afos 2009 y 2010 cayendo groseramente en el afio 2011 a niveles
cercanos a Q20millones, una reduccién del 91%, como se ilustra en la grafica

siguiente.

Grafica 27
Guatemala: Evoluciéon del Gasto de Inversion en el MINEDUC
Millones de Quetzales
2008-2011
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas

Dentro de las causas que explican la caida del presupuesto de inversién del
MINEDUC pueden mencionarse entre otros la presentacion de recursos legales
en contra de los programas del Consejo de Cohesiéon Social lo que significod la

reduccion mencionada anteriormente de Q240 millones a Q20 millones.

A consecuencia de la caida de los ingresos corrientes, en el caso del MINEDUC
esto se pali6 mediante el financiamiento externo, ya que el descenso de los
ingresos corrientes, al pasar de Q89.85 millones a Q1.29 millones, provoco que

los préstamos externos con Q19.47 millones pasaron a representar el 93% del
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total del financiamiento del gasto de inversién ya que como puede observarse en

la grafica siguiente.

Grafica 28
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas

Dentro del Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social (MSPYAS), los montos

eran similares a los presentados por el MINEDUC, al ser también parte de la

estrategia de los programas sociales ya que dentro de estos programas los

beneficiarios deberian utilizar el sistema publico de salud, como por el crecimiento

de infraestructura hospitalaria y de centros de salud, como se muestra en la

grafica siguiente.

Grafica 29

Guatemala: Evolucion del Gasto de Inversion en el MSPYAS
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas
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Esto llevo a un aumento del gasto de inversion entre 2009 y 2010, para luego en
2011 empezar a disminuir, lo que puede explicarse por las razones presentadas
anteriormente en el caso del MINEDUC, al restringirse determinados programas
sociales, pero en el caso del MSPYAS el descenso no fue tan marcado como en
el MINEDUC, ya que el descenso fue de un 6.33%, lo que se reflej6 en las

fuentes de financiamiento.
Grafica 30

Guatemala: Fuentes de Financiamiento del MSPYAS
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas

Como lo muestra la grafica anterior, las fuentes de financiamiento en el afio 2008
tuvieron en los préstamos externos la fuente de mayor peso, al representar el
47% del total, seguido por las transferencias interinstitucionales (saldo de caja)

con un 30% y los ingresos corrientes constituyendo solamente el 22%.

Para 2011 las fuentes de financiamiento se modificaron al desaparecer el saldo
de caja, aumentar el rubro de las donaciones y mantener el monto de los
préstamos externos, con lo que las fuentes externas concentraron el 46% del

financiamiento total, mientras los ingresos corrientes representaron el 54%.
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Lo anterior muestra que aunque en el monto hubo una disminucion esta fue ligera
pues el descenso en el saldo de caja y los préstamos externos se compenso con
donaciones externas e ingresos corrientes, lo que evito una caida grosera como

ocurrio en el caso del MINEDUC.

En el caso del Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda (MICIVI)
que a lo largo del periodo tuvo uno de los gastos de inversion mas altos, al
concentrar en su ejecucion la obra referente a infraestructura, la evoluciéon de

sus montos se presenta en la grafica siguiente.

Grafica 31
Guatemala: Evolucion del Gasto de Inversion en el MICIVI
Millones de Quetzales
2008-2011
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas

La evolucién de sus montos sigue a la de los anteriores ministerios al tener un
aumento significativo entre 2009 y 2010 para luego en 2011 disminuir en un 16%,
descenso que restringié la inversion puablica pero sin detenerla totalmente. Este
descenso se explica por qué coincidid con una época de incertidumbre en el

Congreso en cuanto a la aprobacion de préstamos externos y a que entre 2010 y
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2011 se sucedieron desastres naturales que sobrepasaron la capacidad de
respuesta del MICIVI para el mantenimiento de la obra publica en el pais,

especialmente a nivel de infraestructura comunicacional.

Grafica 32
Guatemala: Fuentes de Financiamiento del MICIVI
Millones de Quetzales
2008 y2011
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas

Entre 2008 y 2011 la diferencia primordial fue el peso de los préstamos externos,
mientras en 2008 la fuente primordial de financiamiento fueron los ingresos
corrientes con un 55% seguido del saldo de caja con un 25%, para 2011 los
préstamos externos alcanzaron un 51% mientras los ingresos corrientes bajaron a
38% y el saldo de caja a 1%. En total los préstamos y donaciones constituyeron el

60% del financiamiento ministerial.
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Puede concluirse que para este ministerio en especifico fueron las fuentes
externas, en especial los préstamos, los que permitieron mantener el ritmo de
inversion, y esto llevo también a que determinados proyectos que contaban con la
fuente de financiamiento de los ingresos corrientes, se convirtieran en deuda

flotante.

Para el caso del Fondo Nacional para la Paz la inversion se orientaba a llevar el
desarrollo a las comunidades que fueron afectadas por el conflicto armado interno
mediante el uso de este fondo especial, por lo que sus fuentes dependian de la
carga tributaria especifica para esto (en cuenta el IVA-Paz, el Impuesto
Extraordinario Temporal de Apoyo a los Acuerdos de Paz, IETAAP, y al final del
periodo de analisis el Impuesto de Solidaridad, 1ISO) como de las donaciones y
préstamos externos por parte especialmente de paises cooperantes durante el

proceso de paz.

La evoluciéon de su gasto en inversion tuvo la misma tendencia aunque fue uno de
los que mas recorte sufri6 en 2011 al disminuir un 43% respecto del gasto

aprobado entre 2009 y 2010 como se muestra en la siguiente grafica.

Grafica 33
Guatemala: Evolucion del Gasto de Inversion de FONAPAZ
Millones de Quetzales
2008-2011
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas
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Esta grosera caida se explica por factores como la oposicién en contra de la
tributacion especial para FONAPAZ, que estaba contemplada dentro de los
intentos de reforma tributaria, lo que redujo la disponibilidad para la inversion de
ingresos corrientes y llevo a que los gastos en inversiéon concentrados en la
institucion pasaron a depender en gran parte de préstamos externos y

donaciones externas, como se observa en la grafica siguiente.

Grafica 34
Guatemala: Fuentes de Financiamiento de FONAPAZ
Millones de Quetzales
2008 y 2011
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas

Los ingresos corrientes representaron para 2008 un 56% del financiamiento para
2011 habian caido al 44%, mientras los préstamos externos con un 24% y las
donaciones con un 20% en 2008 ascendieron a 41% de los préstamos externos y

15% de las donaciones.

Se infiere que a pesar de un aumento del monto destinado a inversién entre 2008
y 2011, esto solo pudo mantenerse por las fuentes externas ya que los ingresos

corrientes destinados a FONAPAZ empezaron a caer, tanto por el término de su
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temporalidad, caso del IETAAP, como por la oposicién a su existencia, caso del
ISO.

Finalmente en el Ministerio de Cultura y Deportes (MICUDE), la tendencia del
gasto fue similar, con una dura caida en 2011 de 60% luego de tener un

importante incremento entre 2009 y 2010, como se observa en la siguiente grafica

Grafica 35
Guatemala: Evolucién del Gasto de Inversion del MICUDE
Millones de Quetzales
2008-2011
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas

La inversion del MICUDE se orientaba al mantenimiento de una estructura cultural
y recreacionali, por lo que debido al auge de los programas sociales orientados a
estos temas se explica por qué se transfirieron en el 2008 fondos al ministerio,
mientras que su progresivo abandono lo demuestra el que ya no se transfirieran
fondos para 2011, siendo la razén principal la priorizaciéon del programa Mi
Familia Progresa antes que el resto de programas sociales, entre los cuales el
mas importante coordinado por el MICUDE era “Escuelas Abiertas” que fue

progresivamente abandonado en ese afio
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Esto tuvo un impacto en las fuentes de financiamiento pues aunque los ingresos
corrientes se mantuvieron como la principal fuente de financiamiento tanto en
2008 como en 2011, en este ultimo afio no se percibieron donaciones externas ni
se recibieron fondos provenientes del saldo de caja como se observa en la
siguiente grafica.

Grafica 36

Guatemala: Fuentes de Financiamiento del MICUDE
Millones de Quetzales
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Mientras que los préstamos externos solo tuvieron un pequefio porcentaje de
5.53%, en 2011 como se observa en la grafica. El gran peso de los ingresos
corrientes se explica porque dentro de ellos se incluyen los ingresos provenientes
de aportes constitucionales, que quedaron como la Unica entrada viable para el
financiamiento del ministerio acorde a la disminucién en el monto de gastos

destinados a la inversion.

Por tanto la observacion de este panorama a lo largo del periodo de estudio lieva
a concluir que la inversién en la mayoria de las instituciones en Guatemala
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dependié en gran medida de fuentes de financiamiento externas, especialmente
al final del periodo de analisis, debido a la caida en la disponibilidad para la
inversion, consecuencia del poco ahorro corriente existente, ya que en el periodo
de analisis no se logré estructurar una- institucionalidad soélida y eficiente que

llevara a fuente de ingresos corrientes mas fuerte.

Esta falta de institucionalidad se agravo como consecuencia de las luchas
interpartidarias dentro del Congreso que paralizaron y politizaron en gran medida
las decisiones respecto a la financiacion de los presupuestos, llevando a la salida
facil de negociar mas préstamos, o buscar donaciones, antes que buscar una

reforma tributaria o el mejoramiento de la estructura fiscal.

Esta falta de integralidad entre las fuentes de financiamiento, y la dependencia de
fuentes externas conllevaron, en muchos casos, dificultades para mantener el
gasto en inversion, especialmente el referente al gasto cuya finalidad es la
inversion social, como lo muestra la evolucién de los presupuestos especificos
para la misma, y que a la vez lleva a que las necesidades presentadas no sean

atendidas en su totalidad.

3.3 Desfinanciamiento de la inversion social

En vista del analisis anterior, y con un contexto que muestra una debilidad de los
ingresos del Estado, mismos que estan basados en los ingresos corrientes, lo que
redunda en un bajo nivel de ahorro corriente y de disponibilidad para la inversién,
provocando un incremento del déficit fiscal, que lleva a una creciente
dependencia de deuda publica tanto interna como externa se puede observar el
impacto que esta situacion tiene sobre los rubros especificos de la inversién

social.
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Como un ensayo para efectos de este trabajo de investigacién, se muestra que el
desfinanciamiento del gasto en inversion social es que la falta de ingresos para el
Estado provoca que exista una diferencia entre los proyectos financiados con el
presupuesto y las necesidades que cada institucion tiene respecto de su ambito
de accion y lo que efectivamente se aprueba en el Presupuesto de Ingresos y
Egresos del Estado, lo que provoca que incluso en los presupuestos aprobados
no se logre una financiacion total de la inversion social, o a que un aumento se
refleje en desfinanciamiento en otra institucion y en un aumento de la deuda

publica ante las crecientes necesidades.

A la vez se define que el gasto aprobado entra en el déficit presupuestario y que
el endeudamiento no representa desfinanciamiento, sino la financiacién de este

déficit y por ende del gasto aprobado en inversién social.

Se inicia este ensayo en el cuadro siguiente presentando el caso del Ministerio de
Educacién, donde se demuestra la existencia de un desfinanciamiento en la
inversion social en el afo 2009, cuando existi6 un saldo negativo de Q1,163.92
millones. Tanto en 2008 como en los afos subsiguientes no existe un

desfinanciamiento, e incluso en 2011 se da un incremento de Q117. 35 millones.

Cuadro 4
Guatemala: Desfinanciamiento de Inversion Social en el MINEDUC
Millones de Quetzales

2008-2011
Ao | Solicitado Asignado Saldo
2,008 6,500.05 _6,500.05 0
2,009 8,752.14 7,588.23 -1,163.92
2,010 7,5688.23 7,588.23 0
2,011 9,160.85 9,278.20 117.35

Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas

Se debe acotar que en el MINEDUC existia el fideicomiso del programa social Mi
Familia Progresa, por lo que el aumento en 2011 se debié al aumento en el rubro

de proteccion social dentro de estos gastos, orientado a este programa, mismo
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que tuvo un financiamiento a partir de emision de deuda publica a principios del

ano 2011.

De manera global sin embargo, se observo que el MINEDUC dejo de percibir un
monto de Q1,046. 57 a lo largo del periodo de estudio que comprometié los
servicios de educacion a la poblacion, afectando programas como la gratuidad del
servicio educativo, al no poder sostener la oferta educativa ante la demanda de
servicios educativos, y a que no pudiera avanzarse en el desarrollo de programas
de alfabetizacion y de equipamiento de material escolar, lo que se reflejé en los
indicadores educativos que muestran que la cobertura educativa cayo entre 2010
y 2011 un 7.28% para el caso de preprimaria, un descenso mas drastico en
primaria que paso de 98.68% en 2009 a un 92.81% en 2011 es decir un descenso
de 5.87%, y en el caso de los niveles basicos y diversificado mantuvieron los
niveles alcanzados para 2009 de entre 43% y 45% en basicos y entre 22 y 23.5%

en diversificado para 2011.

Para el caso del Ministerio de Salud (MSPYAS), el desfinanciamiento siguié una
tendencia similar a la presentada en el MINEDUC, con una reduccién en 2009
con un saldo negativo que alcanzo los Q326,692,070, nuevamente este
desbalance se estabiliza en los afios subsiguientes y se dio un aumento en 2011,
influenciado a la vez por los programas sociales, como se observa en el cuadro
siguiente.

Cuadro §

Guatemala: Desfinanciamiento de Inversion Social en el MSPYAS
Millones de Quetzales

2008-2011
Ao | Solicitado Asignado Saldo
2,008 3,000.03 3,000.03 0
2,009 3,737.70 3,411.01 -326.70
2,010 3,411.01 3,411.01 0
2,011 3,687.70 3,925.61 337.92

Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas
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El aumento en 2011 nuevamente se explica por la potenciacién de los diferentes
programas sociales, la presion respecto a los pagos a los salubristas, gastos que
al igual que en el MINEDUC encontraron su financiamiento en la emision de
deuda en 2011, por lo que el incremento que se da en este afio compenso la
caida de 2009, por Io que los indicadores sanitarios al igual que los educativos
mostraron un descenso en el abastecimiento de hospitales, nuevamente
desbordados por la demanda de servicios sanitarios que se dio a causa de la
gratuidad en el servicio, provocando un descenso en la cobertura hospitalaria,
como se empez6d a dar en 2011, mostrando nuevamente que el aumento

registrado en 2011 en el presupuesto solo sirvio para paliar la crisis hospitalaria.

El Ministerio de Cultura y Deportes (MICUDE) tuvo una evolucién diferente ya que
se dio un aumento progresivo en cuanto a lo proyectado ya que hasta 2010 tuvo
un saldo positivo respecto a lo proyectado y lo asignado como se observa en el
cuadro siguiente.

Cuadro 6

Guatemala: Desfiﬁanciamiento de Inversién Social en el MICUDE
Millones de Quetzales

2008-2011
Ao | Solicitado Asignado Saldo
2,008 328.02 331.45 3.43
2,009 354.39 443.79 89.4
2,010 313.93 443.79 129.86
2,011 419.65 349.18 -70.47

Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas

Sin embargo para 2011 existi6 un desfinanciamiento severo de Q70.47
congruente con el aumento que se da en el MINEDUC y el MSPYAS vy la -
reduccion en el financiamiento especialmente en lo que respecta a los préstamos
externos, por lo que el gasto destinado a la inversiéon social fue reducido,
afectando especialmente a programas del Consejo de Cohesién Social como el

de “Escuelas Abiertas”.



58

La situacion fue critica en las Ultimas dos instituciones analizadas donde el
presupuesto destinado a la inversion social fue practicamente desfinanciado
desde el inicio. Es el caso del Fondo Nacional para la Paz (FONAPAZ) y del

Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda (MICIVI).

Cuadro 7
Guatemala: Desfinanciamiento de Inversion Social en FONAPAZ
Millones de Quetzales

2008-2011
Aiio | Solicitado | Asignado Saldo
2,008 398.74 22417 -174.57
2,009 453.61 346.34 -107.27
2,010 292.00 346.34 54.34
2,011 563.21 469.37 -93.84

Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Finanzas Puablicas

En el caso de FONAPAZ como puede observarse en el cuadro anterior se infiere
que hubo un desfinanciamiento en la inversién social ya que para el 2008 si
existi6 un saldo negativo de Q174. 57 millones, con un paréntesis en 2010
cuando se aumenta en Q54.34 millones, pero nuevamente entra con saldo

negativo en 2011 con un saldo negativo de Q93.84 millones.

Por tanto para el caso de esta institucién, el desfinanciamiento fue severo, lo que
impacto en la inversién social proyectada por FONAPAZ, que es un complemento

a las acciones de los ministerios, en especial del MINEDUC y el MSPYAS.

Puede inferirse entonces que al haber menos de lo solicitado por FONAPAZ esto
se concentré especialmente en los proyectos de infraestructura educativa y
sanitaria lo que restringié la accién de los ministerios especialmente en lo

referente al analfabetismo y la mejora de la red sanitaria.
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Para el caso del MICIVI, la inversion social se concentra especialmente en los
fondos referentes a urbanizacion, mejora de los asentamientos humanos y el
Fondo de Vivienda. Sin embargo los fondos proyectados para gastos de inversion

social fueron los mas desfinanciados como se observa en el cuadro siguiente.

Cuadro 8
Guatemala: Desfinanciamiento de Inversion Social en MICIVI
Millones de Quetzales

2008-2011
Ao | Solicitado Asignado Saldo
2,008 537.99 406.99 -130,00
2,009 670.17 309.17 -361.00
2,010 603.25 309.17 -294.08
2,011 570.94 559.94 -11.00

Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Finanzas Pablicas

Por tanto durante el periodo se dejé de percibir en total un monto cercano a
Q797.08 millones, lo que permite inferir una ineficacia del gasto de inversion
social en este ministerio, que se basa especialmente en lo referente a vivienda

popular, urbanizacién de asentamientos humanos e infraestructura educativa.

Por tanto a pesar de los esfuerzos en la implementacion de los programas
sociales, la inversion social se transformé en un rubro con un desfinanciamiento
respecto a las necesidades presentadas, partiendo de la definicion presentada al
inicio del apartado, ya que durante el periodo de analisis en realidad la inversion
social tuvo un saldo negativo de Q2,000.55 millones generado por un déficit
estructural, teniendo a la vez que incrementar el nivel de deuda para mantener el
gasto aprobado al entrar este dentro del déficit presupuestario, como se observo
en el andlisis del financiamiento de cada institucion, pero al no ser suficiente este
gasto aprobado se provocod el aumento de poblacién en extrema pobreza que

contaba con esta inversion social como ayuda para no caer en esta.
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De lo anterior puede concluirse que la evoluciéon del gasto destinado para
inversion social no siguid una tendencia creciente, sino mas bien se situ6é por
debajo de lo esperado tanto por la administracion central, como para las mismas

necesidades de la poblacion.

Esto nos lleva a comprender el problema estructural de los impuestos y de que no
incrementarse los ingresos ordinarios del Estado, este se inclinara a incrementar
la deuda publica para atender los mismos niveles de inversidn social en

detrimento de la calidad de vida de los receptores de esta inversién social.
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CAPITULO IV

EJECUCION DE LA INVERSION SOCIAL EN GUATEMALA DURANTE EL
PERIODO 2008-2011
Sobre la base del analisis realizado en el capitulo Il, nos acercamos a entender la
l6gica del financiamiento de los gastos de inversion, y entre estos del gasto en
inversion social, lo que nos permite asi analizar la evolucion de la ejecucion de la

inversion social durante el periodo de estudio.

Esta ejecucion fue afectada por el desfinanciamiento observado anteriormente y
que trajo como consecuencia el aumento critico de la conflictividad hacia finales
del periodo de estudio, especialmente en lo referente a los servicios de salud y

educacion.

4.1 Inversion social total
La inversidn social, como forma de redistribucién de la renta nacional, se
diferencia del gasto social en el sentido de que se entiende como inversion social
el elevar la calidad de vida de la poblacién, por sobre la simple inversiéon

cuantitativa en infraestructura y servicios.

Es decir que los servicios publicos que atienden las necesidades inmediatas de la
poblacién como lo son salud, educacién, y vivienda beneficien a la mayoria de la
poblacion especificamente a la de menores recursos, para ayudarla a su

incorporacion como ciudadanos y ciudadanas, con derechos y obligaciones.

Una efectiva ejecucion de la inversion social muestra la calidad del gasto social,
base para que este sea eficiente, ayude a aumentar la confianza del inversor
privado al aumentar la cantidad de personas con salud y educacion con alto valor
agregado, un ambiente seguro y sin anomia, oportunidades de ocio y desarrollo
deportivo, infraestructura segura y duradera, acceso a vivienda, y el contar con

una seguridad social efectiva.
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Las instituciones encargadas de la ejecucion de esta inversion son los ministerios
del Poder Ejecutivo, instituciones que manejan grandes montos del presupuesto,
pero que a pesar de ver incrementado sus presupuestos no han logrado la

calidad, del gasto social y elevar su nivel de ejecucion.

La mejor forma de observar y estudiar la ejecucion de la inversion social durante
el periodo de estudio es por medio del analisis del programa del Consejo de
Cohesion Social y los diversos proyectos sociales, asi como de los diversos
fondos estatales de apoyo al desarrollo entre los que destaca el Fondo Nacional
para la Paz (FONAPAZ)".

Con el proposito de tener una vision de la distribucion en términos porcentuales
del presupuesto de inversidn social entre los ministerios del organismo ejecutivo

encargados de la misma se presenta el cuadro siguiente:

Cuadro 9
Guatemala: Porcentaje de Cada Ministerio
Respecto al Gasto en Inversién Social
Millones de Quetzales

2011
Institucién Monto del Presupuesto Porcentaje
Ministerio de Educacién 9,278.20 63.63
Ministerio de
Comunicaciones,
Infraestructura y
Vivienda 559.93 3.84
Ministerio de Cultura y
Deportes 349.18 2.39
Ministerio de Salud '
Publica y Asistencia
Social 3,925.61 26.92
Fondo Nacional para la
Paz 469.37 3.22
TOTAL 14,582.30 100 |

Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas

"FONAPAZ fue cerrado por sospechas de malos manejos y se dispuso un proceso de liquidacion
en enero 2013.
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En los apartados siguientes se explica la ejecucién de inversion social realizada
por cada ministerio para, posteriormente, realizar el analisis sobre el impacto de

la inversion social, en la poblacién del pais.
4.1.1 Ministerio de Educacion

El Ministerio de Educaciéon, MINEDUC se encarga de uno de los activos mas
dinamicos del desarrollo, la superacién intelectual de los individuos, y su

integralidad para su mejor insercién dentro del mercado de trabajo.

Al observar los presupuestos del MINEDUC en los ultimos anos se advierte que
ha tenido un fuerte aumento en sus presupuestos, al pasar de Q3,947.25 millones
en 2004 a Q9,278.19 millones en 2011, a razén de un incremento anual de
19.9%.

En este incremento ha influido la extensién de cobertura en la educaciéon primaria,
los salarios de los funcionarios y empleados del ministerio (tanto a nivel

administrativo como docente) y los fondos de programas sociales.

A lo anterior se uni6 el hecho de que en 2008 se da un cambio en la estrategia de
inversion del MINEDUC, como consecuencia de la efectiva aplicacion de la
normativa constitucional de gratuidad de los servicios educativos y colocar dentro

de su presupuesto los primeros programas sociales para el afio 2009.

Esto llevd a movimientos que aumentaron su presupuesto, mostrando un
comportamiento ciclico, al tener incrementos desde 2009, y para 2011 su monto

presupuestario disponible se redujo.

Estas modificaciones entre el 2008 al 2010 sirvieron para aumentar el
presupuesto aprobado, lo que significd un paliativo a las crecientes necesidades
educativas dentro del pais, este comportamiento se muestra en la grafica

siguiente.
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Grafica 37
Guatemala: Modificaciones al Presupuesto del MINEDUC
Millones de Quetzales
2008-2011
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Fuente: Elaboracion propia con datos del SICOIN

Sin embargo a pesar de este aumento presupuestario la inversiéon social de parte
del ministerio no ha sido totalmente efectiva. Los gastos que conllevo el mantener
la gratuidad de los servicios no se contemplaron tanto a nivel de infraestructura,

como de la contratacion de maestros y maestras en la estructura del MINEDUC.

La infraestructura educativa como inversion por parte del MINEDUC durante el
periodo 2008-2011 no se potencié, aunque debe tomarse en cuenta que mucha
de esa responsabilidad se canaliz6 a través de otras instituciones como el MICIVI
y FONAPAZ. De hecho la asignacion dentro del presupuesto ministerial para la
infraestructura, muestra que la mayoria de proyectos no tuvo una asignacion
importante, incluso siendo objeto de modificaciones para restar estos recursos y
los recursos residuales no fueron ejecutados, como puede observarse en el

siguiente cuadro.
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Cuadro 10
Guatemala: Ejecucion de Proyectos de Infraestructura Educativa
Millones de Quetzales

2009
0,

Descripcion Asignado Modificado Vigente Ejecutado Ej/;c
Construccion 115.80 -115.80 0.00 0.00 0.00
Equipamiento de Aulas
Construccién de Aulas 0.00 1.00 1.00 0.00 0.00
en el Departamento de
San Marcos

115.80 -114.80 1.00 0.00 0.00

TOTAL

Fuente: Elaboracion propia con datos del SICOIN

Lo mostrado en el 2009 se replicd a lo largo de los siguientes dos afios, con nula
inversion en establecimientos educativos que permitieran una mejora en la
atencion de la comunidad educativa, por lo menos de parte de las autoridades

ministeriales.

En el caso de los gastos relacionados con docentes, durante el periodo de
estudio fue uno de los rubros con mayor crecimiento, especiaimente en el rubro
de salarios de los profesores a nivel primario el cual, es el nivel educativo de

mayor cobertura nacional.

Entre el 2008 vy el 2011, el presupuesto relacionado con temas de gastos en
docentes y personal de direccibn aumenté aproximadamente en Q2,346.72
miliones, siendo estos gastos relacionados directamente con salarios de
administraciéon y docencia en todos los niveles educativos (inicial, pre-primaria,
primaria, basicos y diversificado) asi como en rubros como la educacién especial,

bilingue, y servicios al magisterio, como se muestra en el cuadro siguiente.
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Cuadro 11
Guatemala: Ejecucion De Gastos De Docencia
Millones de Quetzales

2008-2011
Porcentaje de
Ao Asignado | Modificado | Vigente Ejecutado Ejecucion
2008 3,320.56 | 404.21 3,724.75 3,716.44 99.77
2009 4,489.02 650.73 5,139.78 5,043.02 98.11
2010 4489.02 | 1517.15 6,006.16 5,959.93 99.08
2011 5667.28 | 1,236.14 6,903.4 6,864.52 99.43

Fuente: Elaboracion propia con datos del SICOIN

Lo anterior demuestra el peso presupuestario del sector docente, producto de la
ampliacién del reclutamiento de personal docente, aunque a un ritmo lento, y la
incorporacion de gran parte de maestros del Programa Nacional de Educacion
(PRONADE)12 a los renglones 0-29 y 0-11, como causas de la ampliacion
presupuestaria del ministerio. Este aumento simplemente se concentr6 a nivel
salarial, siendo descuidados otros rubros como el de la capacitacion docente y la

ampliacién de plazas.

A lo largo del periodo de estudio la inversion en el desarrollo curricular y de
capacitacién docente no tuvo una gran importancia dentro del presupuesto. Esto
es preocupante debido a que la calidad de la educacion debe ir a la par de la
extension de la cobertura educativa, como garantia de la misma, y como forma de

hacer efectiva la inversion social en educacion.

En el caso de la ampliacion de plazas, como ya se anotd, durante el periodo de
estudio paulatinamente se absorbié a los maestros/as del PRONADE, pero
‘ademas de esto poco se hizo por orientar al gasto a la incorporaciéon de nuevos

maestros/as.

"2 En 2008 como consecuencia de acuerdos previos con el sector magisterial, concretamente la
Asamblea Nacional del Magisterio (ANM), el Gobierno Central decretdé la desaparicion del

PRONADE.
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Como muestra la grafica el presupuesto destinado a la capacitacién y desarrollo
curricular si fue ejecutado en un porcentaje elevado pero los montos no fueron
superiores a los Q20 millones, lo que limita la calidad de los maestros y maestras,

y tiene un impacto en el sistema educativo, al no existir una verdadera calidad

docente.

Grafica 38
Guatemala: Presupuestos Ejecutado y Vigente del Rubro de Desarrollo
Curricular y Capacitacién Docente
2008-2011
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Fuente: Elaboracion propia con datos del SICOIN

En términos de ejecucién presupuestaria el ministerio ejecutd, durante el periodo
de estudio, un porcentaje promedio de 97.43%, pero los proyectos de
infraestructura y capacitacion fueron los mas reducidos, siendo insuficientes para
cubrir las demandas de servicios educativos, algo basico para la efectividad de la

inversion social.

Por tanto a pesar de la ampliacién del presupuesto del ministerio en los rubros de
capacitacion docente, la infraestructura educativa y la creacién de nuevas plazas

de maestros/as esto no se tradujo en una mejor educacion.
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4.1.2 Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social

La salud, campo del Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social (MSPYAS) es
otra variable crucial en el tema de la inversion social. Es por tanto junto al
MINEDUC uno de los ministerios mas grandes en cuanto a presupuesto y
capacidad ejecutoria. La cadena dentro del MSYPAS abarca desde las consultas
en los centros y/o puestos de salud, a la atencion en los hospitales nacionales,
ambos procesos incluyen el diagnéstico, prescripcion y entrega de medicamentos
y para el caso de los hospitales el gasto en infraestructura para operaciones,

emergencias y para la recuperacion y rehabilitacion de los pacientes.

Durante este periodo el presupuesto del MSPYAS también logro un incremento,
de Q2,764.38 millones en 2008 a Q3,925.61millones en 2011, un aumento del
61%. Un alto porcentaje de estos recursos fueron orientados hacia Ia
administracién central del ministerio, alcanzando una ejecucion del 99%, y la
inversion en infraestructura, insumos y recursos humanos fluctué entre 30% y
80%, dejando por tanto un promedio de ejecucion total de entre 85 y 90%. El
gasto se orient6 a la salud curativa, mas que a la prevencién, existiendo
unicamente los proyectos especificos para el VIH/SIDA, la vacuna pentavalente y

para casos de desnutricion.

En el cuadro siguiente se muestra un analisis detallado de fos gastos orientados
al mantenimiento y desarrollo del personal de salud, muestra los incrementos en
este rubro, producto tanto de ciertos programas sociales'® como de la presion de
los sindicatos, teniendo su expresion mas visible en los ultimos dos afos del
periodo de estudio, cuando se cerré la consulta externa como medida de presion

para la asignacion de recursos y la absorcion de personal dentro del renglon 0-11.

* El programa MIFAPRO establecia que como requisito se llevara a los nifios de las familias
beneficiadas a los centros de salud y/u hospitales cercanos.



Cuadro 12
Guatemala: Ejecucion Presupuestaria de Gastos en Personal de Salud
Millones de Quetzales

69

2011
Descripcién Asignado | Modificado | Vigente | Ejecutado | % Ejecucion
Formacién Técnica 23,18 0,59 23,77 23.25 97,83
Formacién Especializada 135,26 -4,98 130,28 120.77 92,70
Gestion Administrativa 674,98 405,69 1.080,66 | 821.09 75,98
Promocion De La Salud 69,63 -47,74 21,89 20.71 94,63
Inmunizaciones 97,10 -51,85 4526 4523 99,94
Extension De Cobertura en el Primer Nivel de | 191,46 -39,99 151,47 144 .96 95,70
Atencién
Prevencion y Control de la Tuberculosis 0,49 0,05 0,54 0.51 94,39
Prevencién, Promocién y Atencién a la Salud 41,63 53,44 95,07 88.18 92,75
Reproductiva
Prevencién y Control De La Desnutricién 23,68 -3,06 20,62 18.84 91,36
Prevencion y Control Del VIH/Sida 51,10 5,05 56,15 52.97 94,34
Asignaciones Especiales para la Extension 82,50 1,62 84,12 80.81 96,07
de Cobertura (Decreto 54-2010)
Gestion Administrativa 902,60 367,60 1.270,20| 1,214.95 95,65
Consulta Externa 162,88 36,64 199,52 190.78 95,62
Emergencias 97,62 -26,92 70,71 68.97 97,54
Ingresos 51,96 -1,07 50,89 50.08 98,40
Servicios de Apoyo 40,34 31,11 71,45 70.33 98,43
Asignaciones Especiales de Apoyo (Decreto | 140,57 0,00 140,57 137.83 98,05
54-2010)
Asignaciones Especiales para Equipamiento 20,00 0,00 20,00 19.28 96,41
del Hospital Roosevelt (Decreto 54-2010)
Asignaciones Especiales para 20,00 0,00 20,00 19.99 99,94
Funcionamiento del Hospital San Juan de
Dios (Decreto 54-2010)
Asignaciones Especiales para 47,00 0,86 47,86 47.14 98,49
Funcionamiento de Hospitales Regionales
(Decreto 54-2010)
Gestion Administrativa Accesibilidad a 145,91 -139,86 6,05 5.57 92,10
Medicamentos
Servicios para la Accesibilidad de 24,69 -4,53 20,15 15.08 74,82
Medicamentos
TOTAL ' 3,044.59 582.64 |3,627.23 ! 3,250.72 89.62

Fuente: Elaboracién propia con datos del SICOIN

De hecho en el presupuesto 2011 se aumentaron los rubros destinados a estos

gastos, y se replanted la estructura presupuestaria del ministerio de manera que

ciertos rubros se reubicaron, mientras otros fueron eliminados, u absorbidos por

otros. Sin embargo nuevamente los incrementos salariales se repartieron entre la

planta existente, sin planificar la ampliacién del personal de salud.




70

Dentro de estos rubros se inscriben la administracion y accesibilidad a
medicamentos, crucial para una poblaciéon con recursos insuficientes para costear
el pago de determinados productos como los retrovirales (en el caso de los

afectados por el VIH) asi como medicamentos para enfermedades como

diabetes, presion alta, y cancer.

El rubro de medicamentos especialmente mantuvo una alta ejecucién, cercana al
90% como se muestra en el cuadro siguiente, pero fue objeto de numerosas
acusaciones de falta de transparencia, y de poca atencién a otras ofertas para

garantizar un menor costo y mejor abastecimiento en favor de otros proveedores.

Cuadro 13
Guatemala: Ejecucion Presupuestaria de Gastos Relacionados a
Administracion, Accesibilidad y Vigilancia de Medicamentos
Millones de Quetzales

2008-2011
Asignado Modificado Vigente Ejecutado % Ejecucién
256.21 -151.61 104.60 93.91 89.78

Fuente: Elaboracién propia con datos del SICOIN

Los gastos relacionados a la infraestructura fueron los mas bajos, y los menos
ejecutados, aunque nuevamente se debe hacer la salvedad que ciertos proyectos
se dejaron en manos del MICIVI y de FONAPAZ. Tanto a nivel de centros y
puestos de salud, como para la red hospitalaria, la ejecucion de estos recursos no
alcanzo en promedio mas del 70%, como se muestra en el cuadro siguiente, a la
vez que muchos proyectos fueron abandonados al reubicar el presupuesto, o no

fueron ejecutados.




Cuadro 14

Guatemala: Gastos Relacionados a Construccion, Ampliacién,
Remodelacion y Equipamiento de Centros y Puestos de Salud
Millones de Quetzales

71

%
Descripcion Asignado Modificado Vigente Ejecutado Ejec
Estudios De Pre inversion 2.5 -0.02 2.48 243 | 98.22
Construccioén Y Equipamiento De Centro De Urgencias Médicas,
Gualan, Zacapa 4 -4.00 0.00 0.00 0.00
Construccién Y Equipamiento De Centro De Urgencias Médicas,
Esquipulas, Chiquimula 4 -4.00 0.00 0.00 0.00
Construccion Y Equipamiento De Centro De Salud, San
Raimundo, Guatemala 1.5 -1.50 0.00 0.00 0.00
Construccion Y Equipamiento Centro De Salud De Atencion
Integral Materno Infantil, Asuncién Mita, Ju 0 0.00 0.00 0.00 0.00
Remozamiento Centro De Salud De Antigua Guatemala,
Sacatepéquez 0 0.05 0.05 0.05] 99.99
Demolicion Y Preparacion Terreno Para Centro De Salud De
Atencion Integral Materno [nfanti, Chimaltenango 0 0.00 0.00 0.00 0.00
Construccién Del Centro De Salud Colonia Bethania Zona 7,
Guatemala 0 0.00 0.00 0.00 0.00
Adquisicion De Equipo Para Centros Y Puestos De Salud De
Municipios Priorizados 0 4.61 4.61 4.53 | 98.36
Remozamiento De Centros Y Puestos De Salud De Municipios
Priorizados Del Area De Salud De Solola 0 0.22 0.22 0.22 | 99.26
Remozamiento De Centros Y Puestos De Salud De Municipios
Priorizados Del Area De Salud De Totonicapa 0 0.00 0.00 0.00 0.00
Remozamiento De Centros Y Puestos De Salud De Municipios
Priorizados Del Area De Salud De San Marcos 0 0.22 0.22 0.19 | 84.45
Remozamiento De Centros Y Puestos De Salud De Municipios
Priorizados Del Area De Salud De Huehuetenango 0 1.18 1.18 1.06 | 89.66
Remozamiento De Centros Y Puestos De Salud De Municipios
Priorizados Del Area De Salud De Quiche 0 0.31 0.31 0.29 | 91.69
Remozamiento De Centros Y Puestos De Salud De Municipios
Priorizados De Playa Grande-Ixcan 0 034 0.34 0.28 [ 83.59
Remozamiento De Centros Y Puestos De Salud De Municipios
Priorizados Del Area De Salud De Baja Verapaz 0 0.47 0.47 0.47 | 99.14
Remozamiento De Centros Y Puestos De Salud De Municipios
Priorizados Del Area De Salud De Alta Verapaz 0 0.03 0.03 0.03| 96.27
Remozamiento De Centros Y Puestos De Salud De Municipios 100.0
Priorizados Del Area De Salud De Peten 0 0.16 0.16 0.16 0
Remozamiento De Centros Y Puestos De Salud De Municipios
Priorizados Del Area De Salud De Chiquimula 0 0.19 0.19 0.18 | 95.76
TOTAL 12 -1.75 10.25 9.87 | 96.37

Fuente: Elaboracion propia con datos del SICOIN
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Es importante resaltar que los centros de salud son la mejor forma de proveer de
atencioén primaria a la poblacion, y de mantener un eficaz control sanitario, previo
a la atencién en los hospitales nacionales. Cabe mencionar que para el caso de
los centros de salud existi6 una mejora de la red como consecuencia del
programa MIFAPRO, pero la misma no fue sostenida, ya que para finales del
periodo de estudio fue uno de los rubros de gasto mas afectado por las

modificaciones presupuestarias.

La mayoria de los centros de salud planificados se concentraron en zonas de
occidente, oriente y el area metropolitana, es decir areas donde se implement6 el
programa MIFAPRO, sin embargo muy pocos fueron efectivamente
implementados y ejecutados, poniendo en riesgo los avances presentados en el
periodo y que finalmente desembocaron en una pérdida cada vez mas progresiva
de recursos, ya que al final muchos fueron abandonados y no se concluyé su

ejecucion.

Esto también se hizo notar en el equipamiento de los centros de salud, ya que
muchas veces podia existir atenciébn pero que no los medios para dar un
seguimiento a los usuarios del centro de salud. En si los gastos destinados a los
centros de salud no superaron los Q50 millones asignados, y el saldo pagado fue

inferior a los Q10 millones.

Al final como se muestra en la grafica siguiente, no hubo un cambio significativo
en cuanto la infraestructura de los centros y puestos de salud y para 2011 el
presupuesto fue reducido drasticamente, y fue ejecutado solamente una minima

parte, siendo esto una constante en el periodo de estudio.



73

Grafica 39
Guatemala: Ejecucion Presupuestaria de Gastos Relacionados a
Construccion, Ampliacion, Remodelacion y
Equipamiento de Centros y Puestos de Salud
Millones de Quetzales
2008-2011
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Fuente: Elaboracion propia con datos dei SICOIN

La situacion en cuanto a la red hospitalaria es similar, siendo mas critica en su
impacto social, como consecuencia de la logica de la salud en Guatemala, en la

que la prevencion sigue siendo una materia pendiente.

De esta manera los hospitales nacionales son un elemento crucial en el
mantenimiento de la salud del pais, al controlar las emergencias y los casos de
enfermedades evitando una mayor mortandad. Esto fue la causa de que el
presupuesto destinado a la construccién y mejora de la red hospitalaria si fuera
altamente ejecutado en comparacion a los centros y puestos de salud como

puede verse en la grafica siguiente.
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Grafica 40
Guatemala: Ejecucion Presupuestaria de Gastos Relacionados a
Infraestructura Hospitalaria, Centros y Puestos de Salud
Millones de Quetzales
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Fuente: Elaboracién propia con datos del SICOIN

Sin embargo se concentr6 en determinadas areas especialmente los dos
hospitales capitalinos (Hospital General San Juan de Dios y Hospital Roosevelt),
de manera que no se superd la légica de centralizacién lo que implica mayor

presién para estos hospitales.

Puede concluirse que Ia falta de integralidad del gasto y de recursos, a pesar del
aumento progresivo del presupuesto, deja en una posicidon delicada a la
administracién de la salud en el pais, lo que finalmente exploté en una crisis a
principios del afio 2012. Hay elementos para afirmar que la salud, punto central
de la mision del MSYPAS, esta en una situacion delicada no obstante el aumento

en los presupuestos, incluso por encima de los montos proyectados.
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4.1.3 Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda

El Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda (MICIVI) ha sido,
junto con el MINEDUC y el MSPYAS uno de los mas fuertes a nivel de asignacion
presupuestaria, es el tercero en importancia dentro del PGN con un monto de Q4,
248.25 millones en 2008 que aumenté para 2011 a Q6, 929.64 millones.

Su ambito de accion incluye el gasto relacionado con la obra publica (apoyo en la
construccion, ampliacion y reparacion de escuelas, edificios de salud y bienestar
social), la infraestructura vial (mantenimiento, construccion, reparacion), la
vivienda popular y la progresiva urbanizacion de los asentamientos humanos

urbanos, siendo estas las bases de la mision'* del ministerio.

El MICIVI fue uno de los ministerios con mayor capacidad de ejecucion fluctuando
entre el 75% y el 90%, sin embargo al final del periodo se desaté una ola de
deuda flotante, con una gran cantidad de proyectos sin ejecutar e impagos a las
empresas constructoras, tanto a nivel de obra publica, como de vivienda y

bienestar social.

A pesar de esta capacidad ejecutoria el gasto en su mayoria fue orientado a
infraestructura comunicacional y la red vial, siendo la inversion social dentro del
MICIVI practicamente abandonada en el periodo de estudio. Como se aprecia en
la grafica siguiente, los gastos relacionados con obra publica educativa, vivienda
popular, y urbanizacién de asentamientos humanos representaron un 20% del
presupuesto total del MICIVI. Esto demuestra que estos temas no fueron una

prioridad de inversion social durante el periodo de estudio.

' Pagina del MICIVI, http://mwww.civ.gob.gt/web/guest/42, visitada el 26 de junio de 2012.
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Grafica 41
Guatemala: Prioridad de Gastos en el MICIVI
2008-2011
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Fuente: Elaboracién propia con datos del SICOIN

Los recursos destinados a vivienda social no superaron los Q1,400 millones
durante el periodo de estudio, teniendo una ejecucién promedio cercana al
78.3%. Examinando de cerca los gastos, el subsidio a la vivienda popular tuvo un
alto porcentaje de ejecucién, pero su monto total en el periodo de estudio no
excedio los Q1,500 millones, por lo que su impacto para enfrentar el problema de

vivienda es de poca significancia, como puede verse en el cuadro siguiente.
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Cuadro 15
Guatemala: Ejecucion Presupuestaria de Gastos Relacionados a Vivienda
Popular y Asentamientos Humanos
Millones de Quetzales

2008-2011
Descripcién Asignado Modificado Vigente Ejecutado % Ejec
Subsidio para la Vivienda Popular 1139.39 280.05 690.69 988.31 86.74
Servicios de Legalizacion y Mejoramiento de
Bienes Inmuebles 287.10 47.24 140.22 199.10 69.35

Programa de Desarrollo Integral de

Comunidades Urbanas y Rurales (2008-
2009) 0.00 553.99 553.99 445.80 80.47

Fuente: Elaboracion propia con datos del SICOIN

De hecho el déficit habitacional en Guatemala se agudiza cada vez mas conforme
los precios inmobiliarios aumentan, aun en barrios populares, y la oferta
disminuye, mientras los movimientos campo-ciudad continian, creando mas
presién en los asentamientos humanos, haciendo necesaria una fuerte inversion

para su urbanizacion y legalizacién'®.

Prueba de esto fue la manifestacion frente al Congreso de parte de pobladores de
asentamientos humanos que por dos afios mantuvieron un campamento frente al
mismo para presionar por la aprobacién de una Ley de Vivienda, misma que

finalmente se aprobé a principios del 2012.

En cuanto a los rubros relacionados con el desarrollo de las comunidades
urbanas y rurales, se identifica la conexion a sistemas de agua potable, drenaje y
alcantarillado, asi como la construccién de salones comunales y el mejoramiento
de las calles y areas deportivas, algo que se relaciona con la puesta en marcha
de los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) como manera de garantizar el
ordenamiento de los espacios de habitat, pero que han tenido una baja ejecucion
a lo largo del periodo de estudio, como consecuencia de la priorizacion de otros
gastos (en especial los relacionados con infraestructura vial), esto se observa en

el cuadro siguiente.

'° Cabe mencionar que la problematica de la vivienda presenta indicadores deficitarios en el pais,
segun el Informe de Avances de los Objetivos del Milenio (2010), mas del 50% de la poblacién
urbana (y en el caso de Totonicapan mas del 80%) presenta privaciones en la vivienda.
(SEGEPLAN, 2010: 40).



Cuadro 16

Guatemala: Ejecucion Presupuestaria de Gastos Relacionados a
Infraestructura Urbanistica y Desarrollo
Millones de Quetzales

2011

Descripcion Asignado | Modificado | Vigente |Pagado | % Ejec
Construccion de Muros de 15.46 2219 37.65 25.34 67.32
Contencion

Construccion de Salones 0.90 -0.90 0.00 0.00 0.00
Comunales

Construccién o 48.29 0.75 49.04 36.42 75.75
Mejoramiento de Sistemas

de Drenajes Sanitarios y/o
| Aguas Pluviales

Construccion y 35.06 3.02 38.08 14.25 37.42
Mejoramiento de

Caminamientos y Calles

Construccion y 1.65 -1.41 0.14 0.14 100.00
Mejoramiento de Areas

Deportivas

Construccion y 28.03 -1.98 26.05 5.76 2210
Mejoramiento de

Urbanizaciones y Viviendas

Construccién y Conexién 5.48 5.49 10.96 6.60 67.50
Intradomiciliar de Sistema

de Agua Potable

Recubrimiento de Talud 0.03 1.71 1.74 1.59 91.28
Construccion de Pozos 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
TOTAL 134.79 28.87 163.66 90.10 55.98

Fuente: Elaboracién propia con datos del SICOIN

Por tanto el problema habitacional y de la vivienda
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no fue abordado

significativamente a pesar de estar vinculado con varios ejes de los programas

sociales impulsados durante el periodo de estudio, por lo que el desarrollo de las

comunidades urbanas y rurales no fue una prioridad dentro del gasto ministerial.

Una nueva carga sobre el MICIVI, y que también afectd las prioridades de gasto

fueron los sucesivos desastres naturales durante el periodo de estudio los cuales

influyeron en la capacidad ejecutoria del presupuesto, teniendo que crearse

programas especiales para atender estas emergencias como se observa en el

cuadro siguiente.
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Cuadro 17
Guatemala: Ejecucion Presupuestaria de
Programas de Reconstruccion por Desastres Naturales
Millones de Quetzales

2008-2011
Afio Descripcion Asignado | Modificado | Vigente | Ejecutado | % Ejec.
Construccion, Ampliacion y 0.00 7.95 7.95 6.95 87.32
Reparacion de la Infraestructura
de Viviendas y Urbanizaciones
Programa de Reconstruccion 134.00 522.71| 656.71 649.01 98.83

Originado por la Tormenta
2008 | Tropical Stan -
Construccion, Ampliacion y 0.00 6.14 6.14 5.63 91.71
Reparacion de la Infraestructura
de Viviendas y Urbanizaciones

Programa de Reconstruccion 357.52 300.24, 657.76 632.61 96.18

Originado por la Tormenta
Tropical Stan

2009

Programa de Reconstruccion 0.00 1,414.31 | 1,414.31 378.33 26.75
Originado por la Tormenta
Agatha y Erupcién del Volcan
de Pacaya

Programa de Reconstruccion 357.52 -4.03| 353.49 350.25 99.08
Originado por a Tormenta
2010 | Tropical Stan

Programa de Reconstruccion 10.00 2,498.83 |2,508.83 | 2,103.54 89.94
Originado por la Tormenta
Agatha y Erupcién del Volcan
de Pacaya

Programa de Reconstruccion 11.76 96.13| 107.89 96.64 89.57
Originado por la Tormenta
2011 | Tropical Stan

Fuente: Elaboracion propia con datos del SICOIN

En 2008 se logré ejecutar parte de los fondos de ayuda por la tormenta Stan
acaecida en 2005, pero entre 2010 y 2011 el pais fue azotado por una nueva
serie de fenémenos naturales (tormenta tropical Agatha, erupciéon del volcan
Pacaya, depresion tropical 12-E) que finalmente rebasaron la capacidad de
respuesta de las autoridades ministeriales, ocasionando que nuevos recursos
debieran abonarse no sélo para concluir los programas de reconstrucciéon por

Stan sino para nuevos programas de reconstruccion.
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Esto ayuda a comprender el peso de los gastos que el MICIVI empez6 a
acumular, y que finalmente llevaron a un punto critico en 2011 con la crisis
presupuestaria, resultando en una nueva emision de bonos, y que tuvo sus
argumentos en la deuda cada vez mas alta del MICIVI con sus contratistas, junto

con problemas de transparencia en el gasto y contratos fraudulentos.

En conclusion el MICIVI no logré articular una efectiva politica de inversion social,
sino una de verdadero “apagafuegos”, sin crear una planificacion que vinculara
los programas orientados al desarrollo habitacional, vivienda, infraestructura
educativa y de bienestar social, con los gastos de comunicacion e infraestructura
vial, quedando al final sin cumplir sus objetivos respecto de uno y de otro,
agravando el hecho de que las solicitudes de gastos destinados a inversion social
del ministerio no fueran los proyectados, y no percibieran las crecientes
necesidades en cuanto al problema de vivienda y desarrollo urbanistico y

comunitario.
4.1.4 Ministerio de Cultura y Deportes

El Ministerio de Cultura y Deportes (MICUDE) tiene como mision el
fortalecimiento de la identidad cultural guatemalteca, fomentado a través del arte,
la recreacion y el deporte. En términos de peso dentro del presupuesto es menor
lo que hace que su impacto sea bastante disperso, a pesar de que como se
analizd6 en el capitulo anterior, tuvo aumentos significativos en los montos

disponibles, para 2011 esto fue revertido y estos montos fueron reducidos.

Como puede verse en el cuadro siguiente, a pesar de tener porcentajes altos de
ejecucion los montos destinados a gastos de arte y cultura siguen sin sobrepasar
los Q50 millones Ilo que evidencia la desconexion entre las instituciones del
Estado para estos fines, pues a pesar de que el MICUDE mantiene bajo su
control atribuciones de manejo y conservacion del patrimonio cultural nacional no
logra la coordinacion con el Instituto Guatemalteco de Turismo para canalizar

efectivamente la oferta turistica del pais, tanto a nivel interno como externo.



Cuadro 18

Guatemala: Ejecucion de Gastos Relacionados a Formacién, Fomento y

Difusion del Arte y la Cultura
Millones de Quetzales

81

2011
%

Descripcién Asignado Modificado Vigente Ejecutado Ejec
Direccién y Coordinacion 4.59 2.89 7.48 7.22] 96.42
Formacién Profesional para 8.57 1.21 9.78 9.60| 98.17
las Artes
Fomento del Arte 20.01 -6.66 13.35 12.91| 96.69
Difusiéon del Arte 9.10 2.64 11.75 11.58 | 98.62
Regulacién y Control de 1.26 -0.13 1.12 1.11] 98.81
Espectaculos Publicos
Marimba de Conciertos del 1.95 -0.97 0.99 0.96| 97.70
Palacio Nacional de la Cultura
Centro Cultural de Escuintla 0.97 0.31 1.28 1.25| 97.79
Apoyo a la Creatividad y 0.75 0.08 0.83 0.74| 89.02
Comunicacién Social del Arte
Orquestas Juveniles 1.00 -0.46 0.54 0.51| 93.85
Conservatorio Nacional De 1.00 0.31 1.31 1.20| 91.90
Musica "German Alcantara”
Escuela Nacional de Danza 1.50 0.00 1.50 0.63| 42.09
"Marcelle Bonge De Devaux”
Orquesta Sinfénica Nacional 1.00 0.00 1.00 0.72} 71.60
de Guatemala
TOTAL 51.70 -0.77 50.93 48.43 | 95.09

Fuente: Elaboracion propia con datos del SICOIN

En cuanto al deporte, no se logré una coordinacion efectiva entre los diversos

proyectos de apoyo al deporte no federado con otros programas exitosos dentro

del Gobierno Central

como el de la Direccion General de Educacion Fisica

(DIGEF), a pesar de que se dieron proyectos de infraestructura muy concretos

como la recuperacion de las canchas de futbol en la calzada Roosevelt., y que

estos presentaron un porcentaje alto de ejecucién como puede verse en el cuadro

siguiente.



Cuadro 19
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Guatemala: Ejecucion Presupuestaria de Gastos Relacionados al

Millones de Quetzales

Fomento a Deporte No Federado y Recreacion

2011
Descripcion Asignado Modificado |Vigente |Ejecutado % Ejec
Direccién y Coordinacién 30.96 -2.35 28.61 26.65 93.14
Fomento y Apoyo al 31.50 5.06 36.56 36.03 98.53
Deporte y La Recreacion
Servicios y Mantenimiento 18.07 2.09 20.16 16.48 81.76
de Centros Deportivos
Construccion de 80.35 0.00 80.35 49.98 62.21
Infraestructura Deportiva
TOTAL 160.89 4.80 165.69 129.14 77.94

Fuente: Elaboracién propia con datos del SICOIN

De los datos se infiere que, a pesar de mantener un aumento nominal de los
montos disponibles para ejecutar, en este periodo aun se adolece de falta de
vision en cuanto al papel que tiene el arte y el deporte como canales de expresion
ciudadana y de desarrollo integral de los ciudadanos del pais, lo que se observa
en los montos finales de presupuesto devengado que fluctuaron entre los Q270 a
Q300 millones.

4.1.5 Fondo Nacional Para la Paz

El Fondo Nacional para la Paz (FONAPAZ), es una institucion adscrita a la
Presidencia de la Republica, que desarrolla y ejecuta proyectos para erradicar la
pobreza y la extrema pobreza, surgida a partir de 1991 como parte del proceso de
paz que culmino en la firma de los Acuerdos de Paz de 1996.La institucion tuvo
como objetivo primordial el atender necesidades sociales servicios de salud
de educacion, cultura, recreacion y deportes, agua, saneamiento y ambiente,
servicios habitacionales, produccion, red vial, y proyectos de infraestructura

basica y servicios comunitarios.



83

Fue creado desde el organismo Ejecutivo, como un complemento a las funciones
de los ministerios, con el propésito de agilizar la inversion social hacia las
poblaciones mas afectadas por el conflicto armado interno, de manera que se
pudieran agilizar los programas destinados al cumplimiento de los diversos

Acuerdos de Paz.

A pesar de esto FONAPAZ ha sido sefialado de manejos poco transparentes en
la ejecucién de obras y su utilizacion para fines clientelares'. Asimismo, se
cuestiona que su duracién se haya prolongado por mas de 10 afios, cuando se
habia planteado como una institucién que iba a ser un complemento a la accién
de los ministerios. Sin embargo fue una de las herramientas para agilizar
determinados gastos de inversion social en las comunidades, en especial de los
departamentos, y en zonas golpeadas por el conflicto armado interno como lo fue
El Quiché, y especialmente la zona del Ixcan. De hecho el presidente durante el
periodo de estudio, el Ing. Alvaro Colom habia sido director de FONAPAZ en sus
inicios, usando de hecho esta gestién como argumento para la puesta en marcha

del aumento del gasto social.

La accion de FONAPAZ como herramienta de inversion social fue potenciada en
el periodo de estudio, aunque para 2011 fue uno de los mas afectados por la
reduccién presupuestaria, sin embargo su presupuesto siempre fue modificado en

forma positiva, es decir sumandole recursos.

Estos movimientos siguieron el mismo patrén ciclico que en los ministerios viendo
aumentado sus presupuestos entre 2008 a 2010 pero siendo reducido este
drasticamente para 2011, siendo 2010 el afo con el monto mayor de presupuesto

con Q1,673millones,; como se puede observarenla grafica siguiente.

'S“En 2011 registré un aumento del presupuesto del Fondo en Q228 millones en comparacion de
su presupuesto inicial (Q646 millones). De este monto se cre6 el rubro “Asistencia Alimentaria”,
con Q139 millones. Ese afio el FONAPAZ contribuyé con la compra de frijol, arroz y maiz para la
Bolsa Solidaria.”.http://www.elperiodico.com.gt/es/20120523/pais/212600
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Grafica 42
Guatemala: Presupuesto Vigente de FONAPAZ
Millones de Quetzales
2008-2011
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Fuente: Elaboracién propia con datos del SICOIN

En esto influye el hecho de que su brazo ejecutor tiene mas libertad que la de los
propios ministerios, asi como sirve de apoyo a la accién de los mismos. Como se
citdé antes los principales gastos fueron relacionados a programas de organismos
internacionales (principalmente la ONU) asi como de préstamos de instituciones
como el BCIE.

En la siguiente grafica, se muestran los porcentajes destinados a temas como la
infraestructura educativa y de salud, ayudando en este caso a la creacion o
mejora de infraestructura que usarian el MINEDUC o el MSPYAS, desarrollo
comunitario, proyectos relacionados a obra publica (infraestructura vial) y a la
asistencia alimentaria (estrechamente relacionada con otros programas sociales,
como MIFAPRO).
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Grafica 43
Guatemala: Prioridad de Gastos En FONAPAZ
2008-2011
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Fuente: Elaboracién propia con datos del SICOIN
*Los gastos de medio ambiente se fusionaron con los de agua y saneamiento en 2011

Un analisis especifico muestra que los gastos destinados a educacién

en

FONAPAZ se inscribieron en los programas apoyados por donaciones y

organismos internacionales, entre los que se encuentran donaciones de Japén y

el Banco Centroamericano de Integracién Econdémica. En total, a lo largo del

periodo de estudio los gastos relacionados con educacién sumaron Q674.91

millones asignados, con una ejecucion del 91%, representando un 11% de los

recursos asignados a FONAPAZ en el periodo de estudio, como se muestra en la

grafica siguiente.
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Cuadro 20
Guatemala: Ejecucion de Gastos Relacionados a Educacion en FONAPAZ
Millones de Quetzales

2008
Descripcién Asignado Modificado Vigente Ejecutado % Ejec
Programa Regular de 112.22 110.91 223.14 185.81 83.27
Gobierno
OPEP-740P Infraestructura 0.00 0.03 0.03 0.03| 100.00
Social y Economica ISE
Prochisototo BCIE 19.55 -17.01 2.54 2.04 80.35
FIDA-PRODEVER 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
TOTAL 131.77 93.93 225.70 187.87 83.24

Fuente: Elaboracién propia con datos del SICOIN

Los gastos mas fuertes, representando en conjunto cerca del 54% de los recursos
totales del FONAPAZ, se refieren a la asistencia alimentaria, reinsercién de
desarraigados y la pre inversion y seguimiento de proyectos. La asistencia
alimentaria fue apoyada por préstamos del BID y el BCIE, siendo en 2011
modificada como rubro, y adicionandole la construccién y remozamiento de

infraestructura comunitaria, que incluia infraestructura educativa y de saiud.

FONAPAZ por tanto fue, una herramienta importante como complemento a la
inversion social de parte de los ministerios, sin embargo su ejecucion
presupuestaria en la totalidad del periodo de estudio no sobrepasoé el 75%, siendo
los gastos relacionados con salud (incluido el saneamiento y habilitacion de agua

potable) los menos ejecutados, con porcentajes de entre 30% y 59%.

Los mas ejecutados fueron los recursos relacionados con educaciéon y con la
asistencia alimentaria. Lo Gltimo se explica por qué fue un canal para la obtencién
de recursos para los programas sociales, en especial en 2011, y como parte del
remanente de su funcidn inicial, la cual era la de ayudar a establecer condiciones

para el apoyo a la labor de paz luego del conflicto armado.
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Por tanto su impacto en la inversién social es alto, aunque ha llevado a una
duplicacién de funciones respecto a otros ministerios, lo que ha conllevado a

denuncias de una administracién poco transparente e ineficaz de los recursos.

4.2 Consejo de Cohesion Social
Creado en el 2008, el Consejo de Cohesion Social (CCS) constituy6 el espacio de
coordinacion de los diversos fondos y programas sociales impulsados en el
periodo 2008-2011. Cont6 con la participacion del MINSPYAS, MINEDUC, MICIVI
y otros entes del Estado como FONAPAZ y la Secretaria de Seguridad
Alimentaria (SESAN). Bajo el CCS se adscribieron los siguientes programas a lo

largo del periodo de estudio:

o Mi Familia Progresa

o Creciendo Bien

o Escuelas Abiertas

o Bolsa Solidaria

o Comedores Solidarios

o Bolsa Rural Temporal Solidaria
o Agua Fuente de Paz

o Becas Solidarias

o Todos juntos, ya

o Todos juntos por el Lago de Atitlan

El CCS fue el primer intento de crear una institucionalidad que sistematizara y
priorizara la inversion social dentro del Estado guatemalteco, sin embargo
solamente los programas “Mi Familia Progresa”, “Comedores Solidarios”, y

“Bolsa Solidaria” se mantuvieron durante la totalidad del periodo.
4.3.1 Programas Sociales

Los programas sociales fueron moldeados a partir de la tendencia presente

especialmente en Sudamérica de canalizar inversién social directamente a la
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poblacién, con ejemplos en las misiones de Venezuela, la cohesién social de los
gobiernos de la Concertacion en Chile y en especial el programa Hambre Cero de

Brasil.

Los programas sociales creados, primero fueron adscritos a la Secretaria de
Obras Sociales de la Esposa del Presidente-SOSEP, y a partir del 2009
empezaron a ejecutarse como fondos sociales y fideicomisos bajo el manto
institucional de diversos ministerios (especialmente el MINEDUC y el MSPYAS),
teniendo que crearse sus rubros dentro del presupuesto en estas instituciones en

2009 como se muestra en el cuadro siguiente.

Cuadro 21
Guatemala: Programa MIFAPRO en el Presupuesto General 2009
Millones de Quetzales

Descripcion Asignado Modificado Vigente Ejecutado % Ejec
Direccién y Coordinacion 0.00 26.72. 26.72 22.97 85.96
Fondo Social Mi Familia Progresa en 0.00 824.66 824.66 786.40 95.36
Fideicomiso

TOTAL 0.00 851.39 851.39 809.37 95.06

Fuente: Elaboracién propia con datos del SICOIN

El presupuesto destinado para estos programas alcanzd en el 2008 los Q257.6
millones, alcanzando un pico en el 2010, siguiendo un comportamiento ciclico
como se observa en la grafica siguiente. Estos programas constituyeron una

herramienta de politica publica durante el periodo de estudio.

Y, aunque fueron muy criticados por el partido que llegd al gobierno en el 2011, el
presidente actual retomo la idea y propuso la creacion, en el 2012, del Ministerio
de Desarrollo Social como una entidad a la que corresponde /a rectoria de las
politicas publicas orientadas a mejorar el nivel de bienestar de las personas y
grupos sociales vulnerables, que sufren de exclusion y viven en situacion de

pobreza y pobreza extrema'’, es decir que se reconocié la necesidad de

7 Ver portal del MIDES http://www.mides.gob.gt
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estructurar estos programas como una herramienta de parte del Estado en contra

de la pobreza.

Grafica 44
Guatemala: Evolucion del Presupuesto Destinado a los Programas Sociales
Millones de Quetzales
2008-2011
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Fuente: Elaboracion propia con datos del SICOIN

Los programas sociales fueron enfocados en los ejes de educacion, salud,
infraestructura, sostenibilidad, y seguridad alimentaria y nutricional, y buscaban
responder a las crecientes necesidades de la poblacion guatemalteca en cuanto
al alivio de la pobreza y la busqueda del desarrollo, a través de acciones
focalizadas para atacar la desnutricion, reducir el alto riesgo de inseguridad
alimentaria de las familias en situacién de pobreza y extrema pobreza, que viven
en los asentamientos, barrios pobres y colonias marginales, asi como en

municipios con altos indices de pobreza y pobreza extrema.

El peso presupuestario de la inversion social tuvo un incremento durante el
periodo estudiado, y se centré principalmente en los programas MIFAPRO y
Bolsas Solidarias (los cuales eran netamente asistencialistas), y menos a la

construccién de estructuras mas permanentes de desarrollo integral (como por
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ejemplo en el programa Creciendo Bien, abandonado practicamente en 2010 y

2011).

Sin embargo durante el periodo de estudio los programas fueron sefialados por
la poca transparencia en su ejecucién llevando al cuestionamiento de los
mismos'®, a pesar de la necesidad de su implementacién y la cual ha provocado

resultados positivos en el corto plazo.

4.3 Gratuidad en los servicios de salud y educacién
Un complemento al CCS y sus programas fue el efectivo cumplimiento de la
gratuidad de los servicios publicos de salud y educaciéon, contemplado en la

Constitucién de la Republica.

Asi el articulo 74 de la Constituciéon Politica de la Republica establece que: “Los
habitantes tienen el derecho y la obligacion de recibir la educacién inicial,
preprimaria, primaria y basica, dentro de los limites de edad que fije la ley. La
educacion impartida por el Estado es gratuita. El Estado proveera y

promovera becas y créditos educativos.”

Mientras el derecho a la salud se contempla en los articulos 93, 94, y 95
estableciéndolo como un bien publico y reconociendo la obligaciéon del Estado de

garantizarlo sin discriminacién alguna.

Garantizar la gratuidad, como planteamiento politico del gobierno, llevé al
aumento de la demanda de servicios educativos y de salud, especialmente en las
areas beneficiadas por MIFAPRO'™. El incremento en la cobertura nominal, al no
contar con todos los recursos necesarios, llevd a un colapso en la oferta de

servicios hacia finales del 2011.

"® Esto fue una constante a lo largo del periodo de estudio, y una de las causas del
desfinanciamiento presupuestario para 2011, ya que el Congreso fue entrampado en la discusion
de la transparencia de estos programas.

'¥ Como parte de Ios requisitos de las transferencias se obligaba a los beneficiarios a certificar que
sus hijos/as recibieran educacion y fueran atendidos periédicamente en un centro de salud.
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En el caso de la educacion se llegd a una amplia cobertura especialmente para el
caso del nivel primario, mas el MINEDUC practicamente no ejecutd inversion
fisica en las escuelas por lo que se dio hacinamiento y en muchos casos hubo
que establecer limitaciones a la inscripcion de nifias y nifos, violando el derecho

a la educacion.

El panorama en salud siguié el mismo patron al sobrepasarse la oferta de
servicios, con graves problemas de financiamiento y corrupciéon que rebalso la

capacidad de las autoridades sanitarias.

A esta situacion critica se sumo el impacto de los desastres naturales que
produjeron devastacién en gran parte de la infraestructura fisica tanto sanitaria

como educativa.

Se observd una situacidon compleja y contradictoria, por un lado se generé una
amplia expectativa entre la poblacién y se promovié la educacién y la salud como
un derecho, no como un acto de caridad; se insistié6 en el caracter gratuito que
deberian tener esos servicios, y de hecho se logré aumentar la cobertura neta de
ambos servicios, para cumplir con el mandato constitucional. Sin embargo, no
prevalecid un criterio técnico, ni se contd con las bases financieras que
permitieran su eficiencia, de manera que el recorte presupuestario al MINEDUC y

el MSPYAS fue una constante en el periodo de estudio.

En suma durante el periodo de estudio, la ejecucion de esta inversion social,
desfinanciada en un inicio ante las infinitas necesidades de una poblacién sumida
en la pobreza, no fue la mas adecuada, orientandose mucha de esta a la parte de
infraestructura, y no ejecutando recursos que permitieran una sostenibilidad de la
inversion, como se pudo observar en el caso de la educacion, la salud y la

vivienda.
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CONCLUSIONES

Debido a que al aumentar las necesidades de la poblacién, se hace
necesario obtener mas financiamiento para cubrir la inversion social, al no
lograrlo, ese desfinanciamiento de la inversién social (entendido como la
diferencia entre los recursos solicitados y los aprobados en el Presupuesto
General de Ingresos y Egresos del Estado) ha provocado que el Estado de
Guatemala aumente su ritmo de endeudamiento, el cual esta llegando a
niveles criticos con relacién al PIB, con lo que se comprueba la validez de

la hipétesis de investigacion.

Al analizar el Presupuesto solicitado y el finalmente aprobado para las
instituciones responsabies del gasto en inversion social (Ministerio de
Salud Publica y Asistencia Social, Ministerio de Educacion, Ministerio de
Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda, Ministerio de Cultura vy
Deportes y el Fondo Nacional para la Paz) para los afos 2008 a 2011 se
evidencia que existe inversién social no cubierta debido a las multiples
necesidades de la poblacién, las cuales al cubrirse parcialmente, han
generado un incremento de la deuda publica, la que esta llegando a

niveles de riesgo con relacién al PIB.

En el periodo de estudio, el gasto publico se orientd al incremento de la
inversién social, tanto a nivel de servicios de salud, educacion, vivienda y
recreacion, como en la estructuracién de una politica de asistencia social
que tuvo como eje a una serie de programas como Mi Familia Progresa y
Escuelas Abiertas.

La tendencia de la deuda publica nacional es a incrementarse, conforme
se elevd el gasto en inversidn social ante las necesidades infinitas de la
poblacién, y entrar el gasto aprobado como un déficit presupuestario con

necesidad de financiacidén mediante deuda publica.
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De continuar con la tendencia actual, el impacto de la deuda creciente es a
financiar cada vez déficit mas grandes y sobrepasar el estandar de niveles

aceptables lo que podria llegar a situaciones de impago.

RECOMENDACIONES

Revertir progresivamente esta vision de corto plazo de la inversién social
para ayudar al desarrollo econdmico del pais, desde las instituciones
garantes del tema como lo son el Ministerio de Salud Publica y Asistencia
Social (MSPYAS), Ministerio de Educacion (MINEDUC), Ministerio de
Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda (MICIVI), Ministerio de Cultura
y Deportes (MICUDE), los cuales formulan, administran y ejecutan los

recursos destinados a esta respectivamente.

Priorizar realmente la inversion social en la formulacion del Presupuesto
General, especialmente en los ejes de salud, educacién e inversion fisica
de manera que inicien la aceleraciéon de las fuerzas productivas del pais,
generando un nuevo dinamismo en la economia que lleve al desarrollo

econoémico.

Incrementar la calidad y transparencia de la inversiéon social, de manera
que su visién sea integral desde el momento de su concepciéon en las

instituciones del Estado, hasta que se plasme en el Presupuesto General.
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ANEXOS

06

Para el analisis de regresion lineal simple entre los datos anuales de inversion

social total y deuda total se utilizaron los datos recabados del Sistema de
Contabilidad Integrada (SICOIN) del Ministerio de Finanzas, estimandose los

montos para la inversion social, y el monto de deuda a partir de los datos del

Banco de Guatemala.

Rubro 2008 2009 2010 2011
10,462.7 12,098.6 12,098.6 14,582.3

Inversidn social total

Deuda Total 60,231.1 71,645.8 81,284.0 88,715.9

Con estos datos, se procedié a utilizar Microsoft Excel para obtener la relaciéon

entre variables, dando un ajuste logaritmico, de manera de acortar los sesgos

entre los datos, dada la diferencia en los montos, con esto se encontré que el

gasto en inversion social siguié una tendencia de alta determinacion respecto a la

deuda publica total, es decir estuvo determinado en un alto porcentaje por las

variaciones de la deuda total.
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