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INTRODUCCION

adolescentes; quienes constituyen un gran segmento de la poblacion que representa el
futuro de nuestro pais. Una de las obligaciones primordiales del Estado es garantizar
los derechos humanos y, especificamente, promover el desarrollo integral de la nifiez y
adolescencia guatemalteca. Esto incluye la construcciéon de una sociedad mas justa,
equitativa, con oportunidades econdémicas, en donde se pueda educar a la nifez y
adolescencia en un espiritu de paz, dignidad, tolerancia, libertad e igualdad, para que
como sujetos de derechos se les permita ser protagonistas de su propio desarrollo, para
el fortalecimiento del Estado de derecho.

Para la satisfaccién de las necesidades publicas absolutas, que es la razén de ser del
Estado, se hace indispensable la creacién de politicas fiscales y tributarias y la relacion
de estas con los derechos de los nifos, nifias y adolescentes, ha tomado vital
importancia en el marco de la crisis econdmica actual, tanto a nivel nacional como
internacional. Esto ha provocado el interés emergente de tomar acciones publicas
enfocadas a la proteccion de este segmento de la poblacién con el objetivo de reducir la
crisis de los presentes nifos, nifas y adolescentes, ciudadanos del futuro.

La baja recaudaciéon de los ingresos fiscales estd poniendo en riesgo los recursos
destinados a niflez y adolescencia, por lo que el andlisis, y revision inmediata de estas
asignaciones, se hace indispensable. Aunado a ello, la falta de inversion publica en
nifiez y adolescencia, permite medir el presupuesto publico de un Estado. Asi como
realizar un analisis comparativo en términos de esfuerzos fiscales a nivel regional e
internacional, que es el punto focal de esta investigacidon, tanto en cuanto la misma sea
capaz de crear oportunidades de inclusién social, en el presente, y econémica en el
futuro.

Debe considerarse de urgencia nacional la conformacién de un equipo de trabajo entre
la Secretaria de Planificacion, Secretaria de Bienestar Social de la Presidencia de la
Republica, y el Ministerio de Finanzas Publicas, que en conjunto evallen las politicas

publicas destinadas a la nifiez y adolescencia, ya que Guatemala, es el pais a nivel



centroamericano, que menos invierte en los nifios, nifias y adol
estudios realizados por el Instituto de Centroamericano de Estudios Fisca %\'\LIQEJ-;I_& "
El problema se definié con relacion a si el Estado de Guatemala, a pesar de 5 ?fég
realizados en material fiscal, y tributaria, contina siendo deficiente, es incapaz de
recaudar suficientes recursos para cumplir con las necesidades sociales, teniendo
como efecto la reduccién del gasto social, y por consiguiente, los indicadores sociales
sitian a Guatemala como los méas rezagados de la region latinoamericana.

Las reformas tributarias han sido obsoletas y han originado confrontaciones entre el
sector empresarial, y el organismo ejecutivo, que han motivado incluso la interposicion
de recursos de inconstitucionalidad.

Una politica fiscal adecuada debe permitir al Estado la promocién y produccion
nacional, propiciar la igualdad en la distribucién del ingreso nacional, y atender la
situacién de los sectores méas vulnerables, entre ellos la nifiez guatemalteca que
constituye el futuro del pais.

Al respecto, el articulo 118 de la Constitucién Politica de la Republica, establece que es
obligacién del Estado orientar la economia nacional para lograr la utilizacion de los
recursos naturales y potencial humano, para incrementar la riqueza y tratar de lograr el
pleno empleo y la equitativa distribucién del ingreso nacional. Es decir, que la politica
fiscal constituye la herramienta de redistribucion del ingreso, genera empleo, activa la
inversion y satisfice las necesidades sociales.

La hipotesis se formuld basada en relacién con la falta de una politica fiscal en materia
de nifiez y adolescencia, estd generando vulneracion de sus derechos y retroceso en el
desarrollo econdémico del pais.

Los objetivos se relacionan con el andlisis de las politicas fiscales asi como la inversion
social y recursos que el Estado invierte en la nifiez y adolescencia, las instituciones
encargadas de la ejecucion presupuestaria y las acciones para mejorar la situacion
actual de los nifios, nifias y adolescentes, y determinar, si en Guatemala existen
politicas fiscales definidas orientadas a invertir en los nifios, nifias y adolescentes; con
el objetivo a largo plazo de alcanzar el desarrollo del pais y mejorar las condiciones de

vida de los mas vulnerables.

(ii)



publico; en el segundo, se refiere a las politicas publicas y politica fiscal 0 bgfmrpa\hgl

capitulo tercero se enfoca a la inversion en materia de nifiez y adolescencia en
Guatemala; en el ultimo se refiere a la ejecucion del presupuesto publico en Guatemala
en materia de ninez y adolescencia.

Finalmente, se presentan las conclusiones y la bibliografia que se utilizdo para el
desarrollo de la investigacion. Se pretende, con el presente trabajo, realizar un aporte al

derecho presupuestario y administrativo.

(iii)
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CAPITULO | 55 {3,
LOS RECURSOS DEL ESTADO Y EL GASTO PUBL 60 %‘"ﬁ’\y
A. Los recursos del Estado
Los recursos publicos tienen como objetivo cumplir con los fines del Estado. En
Guatemala, de conformidad con el articulo uno de la Constitucion Politica de la
Republica, el fin supremo que persigue el Estado es el bien comun, siendo el Estado
una forma de organizacién social, con personalidad juridica propia, que organiza a una
poblacién de seres humanos, establecidos en un territorio especifico de quienes obtiene
sus recursos, haciendo uso de su facultad coercitiva para alcanzar su fin supremo que
es el bien comun. El articulo dos constitucional consagra los deberes del Estado, que
son garantizar a los habitantes de la Republica la vida, la libertad, la justicia, la
seguridad y el desarrollo integral de la persona.
Por consiguiente, los recursos del Estado, son los ingresos que obtiene en forma
coercitiva (tributos), voluntaria (donacién, legado) que provienen de la economia de los
particulares, y del uso de sus bienes, para satisfacer las necesidades colectivas a
través de la prestacion de los servicios publicos.
Para los economistas de la escuela clasica: “Los recursos publicos deben tener una
finalidad fiscal que es servir Unica, y exclusivamente, como medios para satisfacer los
gastos que el Estado debe realizar con el objetivo de cumplir con sus funciones”
(Kaufmann y otros, 2017:p.164). Sin embargo, para la economia moderna, los recursos
publicos ademas de satisfacer el gasto publico, tiene una funcién extra fiscal que es la
funcion intervencionista del Estado en las actividades desarrolladas en el pais, esta
concepcion, dejo de tener auge a finales del siglo XVII, dado que muchos paises
prefirieron la menor injerencia posible del Estado en las actividades econémicas de los
mismos.
La historia de los recursos publicos a través de la recaudacion de impuestos es tan
antigua como la historia misma de la humanidad, ya que desde las primeras
sociedades, los impuestos eran aplicados por los jefes y clases dominantes en forma de

tributos que eran destinados a ceremonias. Uno de los antecedentes lo encontramos en




Y
el Antiguo Testamento de las Sagradas Escrituras, cuando Israel no[@fa
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grupo némada, los tributos que pagaban servian para sustentar el\Tab (&gﬁ
especie, con bienes o dinero, conforme a las instrucciones de la hey j(
Deuteronomio, 2003:14:22-29-18:1-5). En el Nuevo Testamento, se obse '%i-‘j]&é«‘kﬁ ;
impuestos se pagaban al Imperio romano, que dominaba en esa época. Los
representantes de Roma comercializaban el derecho de cobrar tasas en una region
donde les pagaran mejor. Ese cobrador de impuestos, que compraba el cargo, recogia
el dinero del pueblo, dandole la mayor parte al Imperio, luego, se quedaba con un
porcentaje. Esa persona contrataba algunos recolectores de impuestos a quienes
llamaban republicanos, que cubrian una determinada area. Era una practica comun que
exigieran tributos bastante altos, engordando su ganancia original, y entregando la
cantidad reglamentaria a Roma. Zaqueo, de Jericd, era uno de esos jefes de
publicanos que confesd cuanto le robaba al pueblo y les restituyé cuatro veces mas.
Ademas de darle la mitad de su patrimonio a los pobres (Océano, Lucas, 2003:19:1-
27). Juan el Bautistales advirti6 a algunos recolectores sobre la ganancia,
aconsejandoles gue no recaudaran mas de lo estipulado por las autoridades (Océano,
Lucas, 2003:3:12-13).

Con el transcurso del tiempo los recursos publicos han evolucionado, sin embargo,
desde tiempos remotos se hizo una diferencia entre patrimonio del Estado y el
patrimonio de los particulares; un ejemplo claro se encuentra en la Biblia cuando Jesus
es interrogado acerca de los impuestos y responde: “Dad, pues, a César lo que es de
César, y a Dios lo que es de Dios” (Océano, Mateo, 2003:22, 15-22), mostrando una
posicion coherente, dejando claro que los impuestos deben ser pagados para la
manutencion de Estado, hasta la actualidad, a pesar de que los gobiernos lo devuelvan
o no al pueblo en forma de beneficios o servicios publicos y de la satisfaccién de sus
necesidades basicas.

Villegas (2002), afirma que: “Los griegos conocian una especie de impuesto progresivo
sobre la renta y que los egipcios tenian gravamenes sobre los consumos y los réditos.
En el caso de Roma, han existido diversas categorias de tributos, especificamente, en
el imperio de Julio Cesar, que han servido de modelo en la actualidad. Durante la Edad

2
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sefiores feudales” (p.50).

A su vez se difundieron las tasas que los subditos debian pagar a los sefiores feudales
por determinados servicios que prestaban estos; la concepcion del impuesto en esta
época tenia su base en: “La soberania absoluta del rey, que lo convirtié en un sistema
arbitrario y autoritario que prevalecié durante los siglos XVI y XVIII” (p.22).

Después de la Revolucion francesa, surgieron ideas liberales en contra de la
arbitrariedad y autoritarismo, con dnimo de modificar a un sistema justo, considerando
los recursos como el precio que los ciudadanos pagan por los servicios que el Estado
presta, convirtiéndolo en proveedor de servicios, sin embargo, con el transcurso del
tiempo el Estado demostré ser un mal administrador ocasionando pérdidas, por lo que
se establecié que la mayor fuente de los recursos debian ser los tributos.

En el caso de Guatemala: “Existen evidencias arqueoldgicas que indican que la
civilizacion maya se organiz6 de tal forma que obtenian ingresos a través de la
tributacién que en su mayoria eran en especie, posteriormente, con la conquista y
colonizacién se implantdé un nueve orden politico, econémico y social fundamentado en
la explotacion de la fuerza de trabajo indigena, y colocé al tributo como la base
fundamental de la economia, y la hacienda publica, que dio origen a un sistema
tributario discriminatorio; producto de la estructura del poder colonial” (SAT, 2009:p.19).
En esta época es cuando surgen los antecedentes del Tesoro Nacional, ya que: “Se
instituyeron las finanzas publicas con el nombre de Diputacién Provincial, como en ente
encargado de la recaudacién, y del erario publico, posteriormente el 07 de octubre de
1825, se crea la Direccion General de Hacienda, dos afios méas tarde se le denomina a
Secretaria de Hacienda y Crédito, es hasta en 1945 que se eleva a nivel de Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, y en 1971, se crea lo que a la fecha conocemos como
Ministerio de Finanzas Publicas, ente encargado de la formulacion de la politica fiscal y



Gobierno” (SAT 2009:p.47). 2
La historia tributaria de los ultimos afios en Guatemala ha sido un consta *’Z(ﬁé{rﬂﬁe}&\dg/
intereses entre el Estado y la iniciativa privada, que se resiste a cualquier reforma al
régimen - tributario, ni siquiera los gobiernos militares lograron aumentar la carga
tributaria. Fue hasta en la década de los ochenta con los ingresos aplicados al comercio
exterior (aranceles de importacion y exportacion) que finalmente cedieron al impuesto
sobre el valor agregado IVA, los impuestos a las exportaciones desaparecieron, y se
redujo la tributacion directa.
Segun la Superintendencia de Administracién Tributaria, en el informe denominado La
Historia de la Tributacién de Guatemala:
En 1998, con el objetivo de aumentar la carga tributaria y cumplir con los compromisos
adquiridos en los Acuerdos de Paz, se aprobd la ley que crea la Superintendencia de
Administracion Tributaria (SAT) como una entidad estatal descentralizada, que goza de
autonomia funcional, econdmica, financiera, técnica y administrativa, asi como
personalidad juridica, patrimonio y maneja sus propios recursos propios, entre otras,
tiene funciones de recaudacioén, control y fiscalizacion de los tributos; graduaimente se
obtuvo un aumento de la carga tributaria, sin embargo, no se logré alcanzar con la meta
de recaudacion establecida en los Acuerdos de Paz. Fue hasta el afo 2006 que se
recupero levemente la carga tributaria, lograndose la consolidacion del IVA como fuente
de ingresos mas importante, y con la aprobacién de la ley “anti-evasion”, por medio del
sistema de retenciones, fortalecié la recaudacion del IVA e indirectamente del impuesto
sobre la renta (SAT, 2009:p.13).
Las caracteristicas de los recursos publicos son:
a) Caracter econémico: El traslado de cantidades dinerarias del patrimonio de los
particulares al Estado.
b) Coactivo: El Estado en el uso de su facultad coercitiva, exige de los particulares el
pago de impuestos y tributos, que no es mas que el poder tributario.
c) Legalidad: Consiste en una obligacion previamente establecida en la norma juridica

tributaria.
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publico que es satisfacer las necesidades colectivas.

B. Clasificacion de los recursos del Estado
El Estado se agencia de sus distintas fuentes de ingresos para lievar a cabo i fiRes
gue no solo se limitan a cubrir los gastos publicos, tal y como lo sustentan las finanzas
modernas, sino a intervenir en la actividad social y econdémica del pais. De esta forma,
los ingresos se clasifican tradicionalmente en recursos originarios y derivados, y segun

Guiliani Fonrouge, “en ordinarios y extraordinarios” (1997:74).

1. Recursos ordinarios y extraordinarios

Villegas (2016), refiere que: “Son ingresos ordinarios los que se forman regular y
continuamente para ser destinados a cubrir el presupuesto financiero normal, que son
especificamente para cubrir el gasto publico.

Los ingresos extraordinarios son los que se tienen caracter esporadico, siendo
provocados por necesidades excepcionales, que se provee mediante empréstitos
publicos” (p.43).

Esta clasificacion es de suma importancia para la teoria clasica, ya que aducen una
relacion entre los ingresos y gastos, de tal manera, que los gastos ordinarios debian ser
cubiertos con los ingresos ordinarios, y los gastos extraordinarios, debian ser cubiertos
con los ingresos extraordinarios.

Al respecto, la Constitucion Politica de la Republica en el articulo 240 establece que:
“Toda ley que implique inversiones y gastos del Estado, debe indicar la fuente de donde

se tomaran los fondos destinados a cubrirlos”.

2. Recursos originarios y derivados

Segun Morsetti, citado por Lasswell, Dror y Garson (2009), son recursos originarios:
“Los que las entidades publicas obtienen de fuentes propias de riqueza o patrimonio,
sea que posean un patrimonio fructifero, o que ejerzan una industria o un comercio”
(p.44). Por ejemplo:

a) “Explotacion directa de inmuebles del Estado, por arrendamiento.

5
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b) Venta de bienes inmuebles del Estado.

¢) Explotacién directa de bosques o concesién a particulares.

d) Producto de empresas del Estado, mineria, industria, comercio, tran
aeéreo, terrestre, entidades bancarias o financieras.

e) Explotacién de juegos, loterias, hipddromos.

f) Explotacién del patrimonio artistico o turismo, venta de entrada de acceso a parques
nacionales, volcanes o grutas.

g) Frutos de empresas de capital mixto (publico y privado)” (Lasswell, Dror y Garson,
2009:p.45).

Son recursos derivados los que las entidades publicas obtienen mediante

contribuciones provenientes de las economias de los individuos pertenecientes al sector

privado. En estos se incluyen los impuestos, tasas, contribuciones, contribuciones

especiales, y por mejoras, y los que provienen de créditos publicos que son préstamos

de particulares al Estado; ya que crean impuestos para cubrir el pago de

amortizaciones y los intereses.

C. Recursos tributarios

Son recursos derivados que el Estado obtiene, mediante el ejercicio de su poder de
imperio o por creacién de normas juridicas tributarias, que crean una relacion juridico
tributaria, entre los obligados tributarios, personas fisicas capaces del derecho e
incapaces segun los alcances de la norma tributaria y las entidades juridicas del
derecho y todo otro sujeto que posea condiciones de imposicion, en la forma que lo
establezcan las leyes tributarias especificas.

Como se puede observar, la caracteristica comun de los recursos tributarios en su
obligatoriedad, por imperio de la ley, siendo esta fuente de las obligaciones tributarias
dentro del marco de las facultades y de los limites que establezcan las Constituciones.
Los recursos tributarios nacen del poder del Estado, pero llevan implicito las
limitaciones que la Constitucion crea al ejercicio de dicho poder, y las garantias que ella
establece para todos los habitantes del pais, tal y como lo establecen el articulo 239 y

el 243 de la Constitucion Politica de la Republica.
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guatemalteco, consiste en: “El poder que tiene el Estado de dictar normas a-éfeg'gg“de
crear unilateralmente tributos y establecer deberes formales, cuyo pagoy ¢ J@r%?;_@r/
sera exigido a las personas a él sometidas, segun la competencia espacial estatal
atribuida. Comprende, también, el poder de eximir y de conferir beneficios tributarios,
asi como el poder tipificar ilicitos tributarios y regular las sanciones respectivas” (Garcia,
1975:p.225).

El articulo 239 contiene taxativamente el poder de imperio o potestad tributaria cuando
establece la exclusividad absoluta al Congreso de la Republica, de decretar impuestos
ordinarios y extraordinarios, arbitrios y contribuciones especiales, conforme a las
necesidades del Estado y de acuerdo a la equidad, y justicia tributaria, asi como
determinar las bases de recaudacién, especialmente, las siguientes:

a) El hecho generador de la relacion tributaria;

b) Las exenciones;

c) El sujeto pasivo del tributo y la responsabilidad solidaria;

d) La base imponible y el tipo impositivo;

e) Las deducciones, los descuentos, reducciones y recargos; y

f) Las infracciones y sanciones tributarias.

Y declara como nulas ipso jure las disposiciones, jerarquicamente, inferiores a la ley,
que contradigan o tergiversen las normas reguladoras de las bases de recaudacién del
tributo. Las disposiciones reglamentarias no podran modificar dichas bases y se
concretaran a normar lo relativo al cobro administrativo del tributo, y establecer los
procedimientos, que faciliten su recaudacion.

Este articulo contiene uno de los principios basicos que inspiraran al Derecho
Tributario, (conjunto de normas y principios que regulan los tributos); que es el de
Legalidad y Reserva de Ley, nulum tributum sine lege que significa: no hay tributo que
no esté debidamente regulado en la ley.

Los principios constitucionales que rigen el sistema de tributario, contenidos en el

articulo 243, son:
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favor de los contribuyentes que les permite pagar los tributos que sgan at\:orl;(f S.«

proporcionales a lo que econdmicamente pueden pagar.

b) Principio de justicia y equidad tributaria: Recoge la justicia y la equidad, valor“snﬂe
deben prevalecer en el sistema tributario, que permita que aquellos que perciban
mas, paguen mas, y los que no generen o tengan; estén exentos o paguen acorde a
o que pueden pagar.

c) Principio de igualdad: Ser tratados por igual, respetando las circunstancias
individuales en cada caso.

d) Principio de proporcionalidad: Que el monto de los tributos a pagar esté intimamente
relacionado con la capacidad de pago de los contribuyentes y sea acorde a su
riqueza, es decir, que a quien posee mas se le exija mas.

e) Principio de doble tributacién: La doble tributaciébn se encuentra prohibida
taxativamente en la Constitucion Politica de la Republica, y existe cuando un mismo
hecho generador atribuible al mismo sujeto pasivo, es gravado dos 0 mas veces, por
uno o mas sujetos con poder tributario, y por el mismo evento o periodo de
imposicion. Articulo 243.

f) Principio de no confiscacion: Este principio hace referencia a que el Estado no
puede disponer o despojar del patrimonio del contribuyente o su propiedad con el
objetivo de hacer efectivo el pago de los tributos.

El articulo 243 constitucional recoge en su mayoria los principios anteriores, cuando

establece: gque el sistema tributario debe ser justo y equitativo. También establece que,

para el efecto, las leyes tributarias, estas seran estructuradas conforme al principio de
capacidad de pago. Recoge la prohibiciéon que los tributos sean confiscatorios y la doble

o multiple tributacién interna. Define cuando existe doble o multiple tributacion, con el

condicionante: si un mismo hecho generador atribuible al mismo sujeto pasivo, es

gravado dos 0 mas veces, por uno 0 mas sujetos con poder tributario y por el mismo
evento o periodo de imposicién.

Y por ultimo, establece que los casos de doble o multiple tributaciéon, al ser promulgada

la presente Constitucion, deberan eliminarse progresivamente para no dafar al fisco.

8
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En este sentido, la Corte de Constitucionalidad (2003), al analizar el i
senala que: “Dicho principio de capacidad de pago, es uno de los elemen \sd\lnhgrgptesw
a un tributo equitativo y justo, como los que deben integrar al sistema\fr%;b:&éiﬂ%j
guatemalteco, y la igualdad consiste en dar igual tratamiento impositivo a los
contribuyentes que se encuentran en igualdad de circunstancias o condiciones. Es
universalmente aceptado por la doctrina tributaria que el principio de igualdad no priva
ni restringe la facultad del Estado para que, en ejercicio de su poder de imperio,
establezca categorias de contribuyentes afectandolos con diferentes tributos o grave
determinadas actividades mientras exime otras, siempre que tales distinciones tengan
una base razonable y respondan a una finalidad econémica o social del Estado...La
garantia de igualdad tributaria, en realidad lo que establece es que las leyes deben
tratar de igual manera, los iguales en iguales circunstancias” (p.63).

El Cddigo Tributario guatemalteco, en el articulo 11, define el impuesto como: “el tributo
que tiene como hecho generador, una actividad estatal general no relacionada
concretamente con el contribuyente”, al respecto el doctor Alveio Ovando (2015),
define: “El impuesto como el tributo que el Estado esta facultado para cobrar a los
contribuyentes, en virtud de una ley, sin quedar obligado a contraprestacion alguna
respecto del sujeto pasivo” (p.186).

Como puede observarse, el tributo es el impuesto que se concreta mediante el pago de
cantidades dinerarias, que el Estado obtiene de los contribuyentes, para agenciarse de
recursos, para el cumplimiento de sus fines, siendo sus caracteristicas especificas:

a) Son creados en virtud de una ley.

b) Son de caracter general.

c) El Estado no esta obligado a realizar alguna contraprestacion a cambio de la

obligacion tributaria.

1. Clasificacion de los recursos tributarios
a) Impuestos directos e indirectos. Los impuestos directos gravan la riqueza, la renta,
el patrimonio de una persona mientras que los indirectos gravan el uso de la riqueza,

el consumo y transmisiones. Los impuestos directos a su vez se dividen en reales y

9



WUDW)

Q eNCIAS
'S m,(‘\ Uﬁ‘/o’

ejemplo, una compra venta, un contrato de arrendamiento, mientras que los del

consumo se refieren al momento en que se pagan y consumen los bienes o
servicios.

b) Ordinarios y extraordinarios. Se refiere a la periodicidad de los impuestos, los
ordinarios son los que pagan con periodicidad regular, mientras que los
extraordinarios surgen de situaciones imprevistas o excepcionales para cubrir gastos
publicos extraordinarios.

c) Personales o subjetivos y reales u objetivos. Los personales procuran determinar la
capacidad de pago de los contribuyentes, mientras que los reales, gravan
situaciones objetivas de la riqueza sin considerar las circunstancias personales del
sujeto pasivo. No es el caso de Guatemala, dado al principio constitucional de
igualdad y justicia.

d) Fijos, proporcionales, progresivos y regresivos. Son fijos los que establecen
cantidades invariables, proporcionales aquellos que contienen una base imponible
gradual dependiendo las circunstancias contenidas en la ley, progresivos los que
aumentan paulatinamente y regresivos los que disminuyen gradualmente segun las
circunstancias.

e) En moneda y en especie. En Guatemala, los impuestos son pagados en dinero.
Antiguamente, como ya se menciond eran permitidas las ofrendas en especie, sin
embargo, en la actualidad son los tributos son conceptualizados por el Cddigo
Tributario guatemalteco, exclusivamente en dinero, cuando establece en el articulo
nueve; los tributos son prestaciones comunmente en dinero que el Estado exige en
ejercicio de su poder tributario, con el objeto de obtener recursos para el
cumplimiento de sus fines.

A su vez este articulo, realiza una clasificacién de los tributos en impuestos, arbitrios,

contribuciones especiales y contribuciones por mejoras.

10



El impuesto al tenor de lo que establece el articulo 11, del Cédigo
tributo que tiene como hecho generador, una actividad estatal general
concretamente con el contribuyente.

El arbitrio es el impuesto decretado por ley a favor de una o varias municipalidades.

La contribucion especial es el tributo que tiene como determinante el hecho generador,
beneficios directos para el contribuyente, derivados de la realizacion de obras publicas
0 servicios estatales, a diferencia de las contribuciones especiales por mejoras que son

las creadas para costear obras publicas que producen una plusvalia inmobiliaria.

D. El gasto publico

Villegas (2002) define los gastos publicos: “Las erogaciones dinerarias que realiza el
Estado en virtud de ley para cumplir sus fines consistentes en la satisfaccion de
necesidades publicas” (p.31). El impacto del gasto publico en la economia nacional es
importante, ya que causa efectos positivos 0 negativos en el pais. Es importante
mencionar que de la adecuada estructuracién del gasto publico depende la economia y
los fines que persigue el gobierno, dependera de la ideologia del gobierno de turno; asi
como de la influencia de paises cooperantes ya que de esta forma daran prioridad a las
necesidades sociales que consideren publicas y el grado de urgencia de cada una, asi
como la posibilidad de satisfacerlas.

El régimen econémico y social de la Republica de Guatemala se fundamenta en el
articulo 118 de la Constituciéon Politica de la Republica, que a su vez, se basa en
principios de justicia social cuando establece que es obligacion del Estado orientar la
economia nacional para lograr la utilizaciéon de los recursos naturales, y el potencial
humano, para incrementar la riqueza y tratar de lograr el pleno empleo y la equitativa
distribucion del ingreso nacional.

A través del gasto publico, el Estado administra justicia, crea fuentes de empleo,
desarrolla actividades econdmicas, crea la infraestructura productiva del pais,
proporciona servicios publicos como salud, educacién, seguridad, y en general,
satisface las necesidades de la poblacién siempre razonables, y proporcionalmente, a
los recursos obtenidos. Segun Villegas (2002): “Para las concepciones modernas, el

11
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Estado es un redistribuidor de riqueza, no asi un consumidor. Es deci
publico equivale a lo que recaudé mediante el recurso publico” (p.34).

De conformidad con el articulo 13 de la Ley Organica del Presupuesto, la na
destino de los egresos, regula que los grupos de gastos contenidos en los presupuestos
de egresos del Estado, expresan la especie 0 naturaleza de los bienes y servicios que
se adquieren, asi como la finalidad de las transferencias y otras aplicaciones
financieras. Asimismo, que no habra grupo de gasto que no esté representado por una
cifra numérica. Los montos asignados en el presupuesto de ingresos y egresos del
Estado no obligan a la realizacién de los gastos correspondientes, estos deben
efectuarse en la medida en que se van cumpliendo los objetivos y las metas
programadas.

En los Estados de derecho, al igual que en lo relativo a la recaudacion de recursos
publicos y tributarios, rige el principio de legalidad en cuanto al gasto, es decir, que no
hay gasto publico sin una norma juridica que lo autorice.

Los gastos publicos son una indicacién clara de la actividad de cada gobierno. El hecho
que cada gasto se destine a determinada finalidad pone de manifiesto la tendencia en
la atencién de las prioridades de un pais, por lo que se realizan para satisfacer
necesidades publicas, de forma directa o indirecta, y las necesidades publicas se
encuentran plasmadas previamente en el presupuesto.

Villegas (2002) afirma que: “El concepto de gasto publico ha evolucionado
notablemente, debido a los fines que el Estado persigue, es asi que para los
hacendistas clasicos el Estado, es un consumidor de bienes, por lo que los gastos
publicos constituyen una absorcidon de una parte de esos bienes que estan a
disposicion del pais, mientras que para los concepciones modernos, el Estado no es
Unicamente un consumidor, sino un redistribuidor de los recursos previamente
recaudados; expandiendo la riqueza sobre la economia nacional”. (p.34).

Las caracteristicas del gasto publico son:

a) Son erogaciones dinerarias: Al igual que los recursos que se recaudan, los gastos

publicos son erogados en moneda de curso legal, en dinero.
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respectiva distribucion y ejecucion.
En virtud de una ley: Se refiere al principio de legalidad, que todo gasto publico esta
debidamente regulado en las normas juridicas especificas como ya se sefiald

anteriormente. Al respecto el articulo 240 de la Constituciéon Politica de la Republica
establece: “Toda ley que implique inversiones y gastos del Estado, debe indicar la
fuente de donde se tomaran los fondos destinados a cubrirlos”.

Control del adecuado empleo de los gastos: En el caso de Guatemala, a cargo de la
Contraloria General de Cuentas, el gasto debe estar previamente establecido en el
presupuesto, para que posteriormente, la entidad a cargo lo ejecute, y en
determinado momento, sea la Contraloria General de Cuentas, el ente encargado de
su fiscalizacion y uso adecuado.

Para cumplir un fin, que es satisfacer necesidades publicas: El gasto publico debe
ser acorde al cumplimiento de los fines de interés publico del Estado.

De conformidad con el economista Harold Somers (1967:p.76) y Eckstein (1965:p.134)

los principios del gasto publico son los siguientes:

a)

b)

Gasto minimo: El Estado debe ser cauteloso con los recursos, y gastar lo menos
posible sin que ello implique desatender la satisfaccién de las necesidades
colectivas. En este sentido, el articulo 26 de la Ley Orgéanica del Presupuesto,
establece limites de los egresos y su destino, al regular: “Los créditos contenidos en
el presupuesto general de ingresos y egresos del Estado, aprobados por el
Congreso de la Republica, constituyen el limite maximo de las asignaciones
presupuestarios. No se podran adquirir compromisos ni devengar gastos para los
cuales no existan saldos disponibles ni créditos presupuestarios, ni disponer de
estos créditos para una finalidad distinta de la prevista”.

Minima interferencia del sector privado: El Estado puede efectuar gastos destinados
a programas de obras publicas sin que ello implique competir con la economia

privada, sino incentivar la actividad de los particulares sin intervenir en ella.
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invertir en actividades en las cuales perciba un beneficio.
d) Capacidad econémica: Al igual que el principio constitucional de Derecho Trigﬁiério,
aplicable a los contribuyentes, este principio aplicado al gasto publico se interpreta
que el Estado no debe gastar mas de los recursos obtenidos, ya que de lo contrario
se aumentaria la presion tributaria para los contribuyentes, ya que el gasto fiscal es
una herramienta de politica publica por medio de la cual los gobiernos contribuyen al
desarrollo sostenible.
El hecho que el Estado es quien decide qué gastos deben realizarse, segun la politica
del gobierno de turno aumenta la importancia de observar estos principios que incluso
deberian estar plasmados en la Constitucién Politica de la Republica para garantizar su
observancia, con el fin de que los gastos sean asignados, especificamente, para
satisfacer las necesidades sociales, conforme criterios de economia, eficiencia y
eficacia en su ejecucion y control para garantizar los derechos de los ciudadanos. Al
respecto, el articulo 17 de la Ley Orgéanica del Presupuesto, establece que el control de
los presupuestos del sector publico corresponde al Organismo Ejecutivo a través del
Ministerio de Finanzas Publicas, con excepcion de la Municipalidades y de la
Universidad de San Carlos de Guatemala. La fiscalizacion de los presupuestos del
sector publico sin excepcion, sera ejercida por la Contraloria General de Cuentas o por
la Superintendencia de Bancos, segun el caso.
Tanto la actividad estatal de recaudar los impuestos como la forma cémo se canalizan
hacia el gasto publico, son una expresion del poder del Estado y de los gobiernos de
turno para apropiarse de los recursos publicos, y decidir como distribuir los mismos, de
tal manera que los ciudadanos cada vez estan mas atentos a observar como el Estado
transfiere estos recursos a las entidades centralizadas y descentralizadas; de hecho
algunos ciudadanos se organizan precisamente para ejercer un mayor control y presion
para que los recursos sean utilizados de manera apropiada.
Este interés de los ciudadanos en ejercer un mayor control en verificar como se

canaliza el gasto publico ha aumentado debido a los recientes escandalos de
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los tres objetivos, los cuales son:

Si se logra la estabilidad econdémica del pais.
Si se alcanza una adecuada distribucién social de los recursos.
Si se promueven la eficiencia, eficacia y transparencia en la ejecucion del gasto

publico.

Estos objetivos no deben actuar de forma independiente, sino estrechamente

conectados, unos de los otros, de manera que los objetivos no podrian funcionar de

manera independiente de los otros.

E. Clasificacion del gasto publico
Existen diversos criterios para clasificar los gastos publicos, Héctor B. Villegas (2002)

divide los gastos en:

“En especie y en moneda, segun el instrumento de pago con que han sido
efectuados.

Internos o externos, segun el lugar en que se han efectuado, dentro o fuera del
territorio nacional.

Personales y reales, cuando se emplean para adquisicién de bienes.

Ordinarios y extraordinarios, cuando se trata de situaciones previstas o

excepcionales” (p.41).

Desde el punto de vista macroecondmico, el gasto publico, se clasifica:

a) Gastos corrientes o de consumo: El gasto corriente se refiere a la adquisicion de

bienes y servicios que realiza el Estado durante el ejercicio fiscal sin incrementar su
patrimonio. Este tipo de gasto incluye las erogaciones necesarias para que las
entidades centralizadas, descentralizadas y autonomas del gobierno proporcionen
servicios publicos de salud, educacion, seguridad, agua potable y alcantarillado,
entre otros, asi como para cubrir el pago de las pensiones y los subsidios destinados
a elevar el bienestar de la poblacién de menores ingresos. Se incluyen aqui también
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b) Gastos de capital: Son erogaciones que incrementan el patrimonio dei“!\-;‘afgﬁ_g;%/
incluye el gasto de inversién que realizan las dependencias y entidades de la
administracién publica.

c) Gastos de transferencia: Son denominados indirectos, y son aquellas erogaciones
gue no corresponden a una prestacion directa, sino que se refiere a transferencias
monetarias a instituciones publicas o privadas como por ejemplo las aportaciones y
los subsidios.

Las clasificaciones modernas clasifican los gastos publicos segun los siguientes

criterios:

a) Criterio administrativo: Los gastos se agrupan de acuerdo a las entidades u drganos
que ejecutan las erogaciones y su destino, basado en la estructura administrativa del
Estado y acorde al marco juridico que lo regula.

b) Criterio economico: A su vez se subdividen en gastos de funcionamiento
denominados gastos operativos y gastos de inversién o de capital. Los primeros
destinados a la prestacidén de servicios publicos y funcionamiento propio del Estado,
y los de inversibn como ya se anoté anteriormente, los que incrementan el

patrimonio del Estado.

F. Reparto del gasto publico

El gasto publico tiene un papel trascendental en la distribucion de los recursos publicos
que se alimentan, a su vez, por los impuestos que son pagados por los contribuyentes,
sujetos pasivos de la relacion juridica tributaria, como ya se sefald, atendiendo a su
capacidad de pago y apegado a las garantias constitucionales que rigen el sistema
tributario guatemalteco.

La calidad del gasto publico conlleva el uso eficaz y eficiente de los recursos publicos,
con los objetivos de elevar el potencial de crecimiento de la economia y, en el caso
particular de Guatemala, de asegurar la equidad distributiva. La medicién de la calidad
del reparto del gasto publico debe incorporar los factores que inciden en el logro de los
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objetivos macroecondémicos y de politica fiscal. La eficiencia y eficacia del
a mediano y largo plazo requiere, en conjunto con una buena politica fiscal, un
de los procesos, sistemas y procedimientos implementados en las instituciones vy
entidades estatales que materializan ese gasto en las politicas, y programas publicos,
gue como resultado se materializa en los bienes y servicios que se ponen a disposicion
de los usuarios para el logro de los objetivos y fines.

En cuanto a servicios publicos, el gasto publico, también tiene un efecto redistributivo
importante, esto se puede observar de mejor manera en paises desarrollados de altos
ingresos, donde los servicios publicos son mas completos. El mismo efecto es también
importante en los paises en vias de desarrollo, donde la provision directa de los
servicios publicos es la mas importante por los beneficios de la seguridad social que
proveen a los contribuyentes.

El gasto publico constituye una cimiente de las bases para el desarrollo de un pais, ya
gue es imprescindible para financiar la infraestructura, incluyendo carreteras, servicios
de agua potable y transporte publico. A medida que las personas tienen acceso a
carreteras, electricidad y telecomunicaciones, mayores son las probabilidades de para
generar mas ingresos. Siendo el Estado el proveedor de los servicios de salud y
educacion, indispensables para la satisfaccion de necesidades basicas, especialmente,
para aquellos que no pueden pagar servicios privados; entre otras consecuencias, el
gasto publico genera empleo tanto para el sector publico como privado.

Pareciera que para combatir el déficit es necesario reducir el gasto publico y de esta
forma se superaria la crisis financiera, econdmica del Estado y del pais, sin embargo, la
historia econdmica demuestra lo contrario ya que en los ultimos 150 afos, y mas aun, a
mediados del siglo XIX, el crecimiento econdmico ha estado relacionado con el
aumento del gasto publico. En paises desarrollados con alto fluido de ingresos, la
recaudacion tributaria y el gasto publico como proporcion de Producto Interno Bruto
(PIB) alcanzé su maximo nivel durante las dos guerras mundiales del siglo XX, pero el
nivel del gasto del Estado y de la tributacion permanecié aito y siguié aumentando otra
vez después de la Segunda Guerra Mundial hasta la década de 1990; por lo tanto, el

aumento del gasto publico no representa un obstaculo que impide el crecimiento
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econdmico, al contrario, es parte esencial del crecimiento y desarr

todos los paises.
Por otro lado, la funcidn social del gasto publico es fundamental para el de@&x&j@ﬁ%&l
y humano de las personas, ya que si gozan de buena salud, educacion y seguridad,
podrian explotar su potencial y serian agentes de cambio, que es fundamental en el
desarrollo social, tal como lo plantea Amartya Sen (2016), filésofo y economista de la
India, ganador del Premio Nobel en Ciencias Econdémicas, fomenta la igualdad, de
hecho: “El libro “The Spirit Level”, usado a nivel internacional, para demostrar que una
distribucion mas igualitaria de los ingresos produce mejor calidad de vida para todos,
mayormente en las generaciones jovenes, y especialmente en los nifios y nifias, ya que
reduciria la mortalidad infantil, la desnutricion, habrian menos personas delinquiendo”
(p.142).

Atendiendo a la teoria del capital humano, una fuerza de trabajo en el pleno goce de
salud, fisica y mental asi como una buena educacién es mas productiva, por lo que
programas de redistribucion del gasto publico a estos rubros contribuyen también para
mejorar la calidad de la fuerza laboral, y por consiguiente, el crecimiento de la
economia y desarrollo del pais.

La buena distribucién de los recursos publicos aumenta la demanda del consumidor,
debido a que las personas més pobres gastan una proporcién mucho mayor de sus
ingresos, de manera que, al redistribuir los ingresos de los ricos para entregarlos a los
pobres, por medio de un sistema de beneficios (salud, educacién, seguridad, entre
otros); de esta forma se estaria estimulando el crecimiento econémico.

Al igual como las familias hacen un presupuesto para organizar sus gastos futuros, los
gobiernos toman las decisiones respecto de cdmo ejecutar el gasto publico, esto a
través de un presupuesto anual que establece las asignaciones a cada rubro, asi como
el monto total del gasto, y que identifica con qué recursos van a cubrirse esos gastos.
En el proceso presupuestario, se involucran el organismo ejecutivo y el organismo
legislativo, ya que corresponde al Congreso de la Republica la preparacion y
aprobacion para cada ejercicio fiscal, del Presupuesto General de Ingresos y Egresos
del Estado, el cual incluye la estimacién de todos los ingresos a obtener y el detalle de
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los gastos e inversiones por realizar. El poder legislativo aprue

la implementacién del presupuesto una vez que se aprueba, y la Contralorla
Cuentas como ente fiscalizador de que los recursos se han destinado a los usos
previstos. En la practica, los resultados del proceso presupuestal, no son siempre los
previstos. Diversos gastos que no se ejecutan, o bien no estan acorde a los
presupuestos planeados, debido a deficiencias técnicas en la formulacién del
presupuesto, por gastos imprevistos o no contemplados, o bien, porque los recursos no
sean suficientes, o puede ser que simplemente los funcionarios y empleados publicos
no tienen la capacidad de ejecutarlos.

En el afo 2014, el Banco Mundial, rindié un informe basado en el World Economic
Outlook, vy clasificé a Guatemala como el peor del mundo en relacién al gasto publico y
recaudacion fiscal y cerca del ultimo lugar en inversién publica; a la fecha las
condiciones no han mejorado; asi lo refleja Lorena Alvarez (2017), que deja entrever
que: “El Gobierno central gasta Q.26.4 millardos destinados al pago de recurso
humano, es decir en funcionamiento del propio Estado, lo cual se traduce a los escasos
recursos restantes y falta de atencion a los servicios sociales basicos de la pobiacién.

El gasto de inversion tiene un presupuesto de Q14.3 millardos y hasta septiembre la
ejecucion sumé Q7.5 millardos, el 52.4 por ciento. El servicio de la deuda consume
Q11.8 millardos del presupuesto y ese periodo reporté el 66 por ciento de ejecucion con
Q7.8 millardos” (p.10).

Ademas, expone que: “Por asignaciones, el gasto en recurso humano es el de mayor
peso en el presupuesto, le sigue el monto total de inversién que incluye las
transferencias de capital y las inversiones fisicas y financieras, y el tercer rubro es el
servicio de la deuda” (Alvarez, 2017:p.10). Segun la informacion que se publica en el
sitio de Transparencia del Ministerio de Finanzas -Minfin-, citado por Alvarez (2017),
indica que: “La ejecucidn que reportan mas de 80 empresas auténomas vy
descentralizadas es del 52.3 por ciento hasta la segunda semana de noviembre. El
presupuesto vigente para el afio 2018 es de Q32.5 millardos y suma las asignaciones

de entidades como:
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e |nstituto Nacional de Electrificacion (INE)

e Organismo Judicial (OJ),

* Registro de Informacién Catastral (RIC)

o federaciones deportivas

e Congreso de la Republica

o Consejo Econdémico y Social de Guatemala (CES)

e Agencia Nacional de Alianzas para el Desarrollo de Infraestructura Econdmica
(Anadie)” (p.11).

Segun la misma publicacion, el Gobierno central gasta Q.26.4 millardos en recurso

humano: “La ejecucion se complementa con pagos por el servicio de energia eléctrica,

telefonia, viaticos, transporte de personas, arrendamiento de oficina y equipo. Ademas,

ha erogado Q325 mil en estudios y proyectos de factibilidad y Q305 mil en servicios

juridicos. En el caso del Consejo Econdmico y Social de Guatemala, le fue asignado

inicialmente Q3.7 millardos, el presupuesto se ha incrementado y segun se registra el

91 por ciento de ejecucion de Q5.2 millones de techo de gasto vigente. Cerca de Q3

millones corresponde a pagos de personal por contrato y dietas, los otros rubros en los

que se reporta gasto son para el pago de arrendamiento, energia eléctrica, protocolo,

viaticos, transporte y divulgacion” (Alvarez, 2017:p.11).

La siguiente grafica refleja el gasto social per capita, la cantidad de dinero que cada

pais gasta por ciudadano en programas sociales.
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América Latina y el Caribe (21 paises): evolucion del gasto pablico

per capita anual, 19911932 a 2013-2014°
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En el ano 2017, la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe —CEPAL-
(2018), realizd estadisticas que miden el gasto gubernamental en salud, vivienda,
educacion y seguro social en porcentajes del PIB (Producto Interno Bruto), reflejando

que: Guatemala es el pais que menos gasta en la regidon en servicios de salud y

asistencia médica” (p.37).
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En la siguiente grafica, del informe Panorama Social de CEPAL,

publica en términos del porcentaje del PIB (Producto Interno

estimacioén del valor de toda la produccion de la economia nacional.

América Latina y el Caribe: tasas de inversion plblica, 2000, 2014 y 2015°
(En porcentajes del PIB)
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Como puede observarse, en ambas categorias, gasto social e inversién social,
Guatemala esta posicionado en uno de los paises que menos gasta comparado con
cualquier otro pais de la regién, que trae como consecuencia pobreza e impide la
competencia econdmica del pais, los hospitales no cuentan con médicos y
medicamentos suficientes, los centros de salud sin insumos para suplir las necesidades
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de pobladores de las diferentes localidades y la infraestructura,
mantenimiento y dificil acceso a comunidades rurales.
La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe de Naciones

instrumento clave para fortalecer la competitividad de las actividades privadas vy

favorecer el desarrollo humano. En los paises centroamericanos que cuentan con

menores niveles de infraestructura, como Guatemala y Nicaragua, la formacion de

capital publico (infraestructura publica como carreteras y puertos es clave para

aprovechar sus ventajas estratégicas (en recursos y ubicacién) e integrar distintos

sectores del pais al desarrollo...

inversidon mas bajos del mundo” (p.43).

Por su parte, Guatemala muestra uno de los niveles de

La asignaciéon de gasto publico para las dependencias de Gobierno en el afio 2017

segun el Presupuesto de Ingresos y Egresos de la Nacién para el Ejercicio Fiscal 2017

fue repartido de la siguiente manera:

Presidencia de la Republica
Relaciones Exteriores
Gobernacion

Defensa Nacional

Finanzas Publicas

Educacién

Salud Publica

Trabajo y Previsién Social
Economia

Agricultura

Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda
Energia y Minas

Cultura y Deportes

Desarrollo Social

Otras dependencias del Ejecutivo
Ambiente y Recursos Naturales
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Q207 051 968
Q442 676 000
Q5 465 598 000
Q1 908 316 000
Q359 577 187
Q13 937 205 078
Q6,897 096 196
Q664 257 000
Q679 738 727
Q1 085 301 000
Q4 098 142 764
Q80 807 100
Q559 258 000
Q923 000 000
Q1 312207164
Q171 933 660



- Obligaciones al Cargo del Tesoro Q26 019 014 944
- Servicios de Deuda Publica Q12096 019 988
- Procuraduria General de la Nacién Q82 250 000

En conclusién, el objetivo fundamental del gasto publico, es el bienestar de los

individuos mediante la produccion de bienes y servicios para el desarrollo, y calidad de
vida, de los habitantes que garanticen un nivel de vida digno. Las previsiones de gasto
publico para un ejercicio econémico se aprueban por el Congreso de la Republica de
Guatemala anualmente, mediante el Presupuesto de Ingresos y Egresos de la Nacion,
la Ley Organica del Presupuesto.

El Estado debe procurar una distribuciéon equitativa de los recursos publicos, incentivar
la inversién, crear un clima de confianza donde exista certeza juridica, que genere
empleo y disminuya la tasa de inflacién, factores que afectan de forma directa a la nifiez

y jévenes de este pais.
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CAPITULO I
POLITICAS PUBLICAS Y POLITICA FISCAL O TRIBUTAR

A. Politicas publicas

De conformidad con la definicién de Marini (1985), del término politica, que lo define
como: “Ciencia y arte de gobernar que trata de la organizacién y administracion de un
Estado en sus asuntos e intereses” (p.38).

También se define como la manera de ejercer el poder con el objeto de resolver
conflictos de intereses que en determinado momento surgen en una sociedad. Este
término tiene su origen en la palabra griega polis, alusiva a las ciudades griegas que
formaban los estados donde el gobierno, era parcialmente democratico, ya que las
personas expresaban sus ideas. Dicho término tomé popularidad en el siglo V, Antes de
Cristo, con la famosa obra de Aristételes que titulo Politica, en donde daba un tinte
cientifico de la politica, tomando en cuenta aspectos psicolégicos, culturales y sociales,
estableciendo relaciones causa y efecto; para comprender el significado de la politica
es menester conocer la opinidn de Aristételes quien afirmaba que el hombre es un
animal politico (zoon politikon en griego). Durante siglos, la politica ha sido una
actividad en donde un mandatario o grupo de la élite social imponen sus ideas y
criterios.

Para Hurtado Martin (2015) una politica es: “Un comportamiento propositivo,
intencional, planeado, no simplemente reactivo, casual” (p.196). Se pone en movimiento
con la decisiéon de alcanzar ciertos objetivos a través de ciertos medios: “Es una accion
con sentido” (Aguilar, 1997:p.24), accion enfocada al Estado, los cuales son los
mecanismos que emplea para la obtencién de sus fines.

Por otro lado, se hace necesario diferenciar dos conceptos que en nuestro idioma no
tienen traduccién, en inglés: politics (politica), policies (politicas). El primero es
entendido como las relaciones de poder, los procesos electorales, las confrontaciones

entre organizaciones sociales con el gobierno. El segundo tiene que ver mas con las
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acciones, decisiones y omisiones por parte de los distintos actores i

asuntos publicos.

S' ot /
Las politicas son producto de una accion colectiva intencional; el curs\o\c&[@ fc;umaft’a/

accion como resultado de las decisiones e interacciones que comporta son los hechos

reales que la accion produce. De manera que, las politicas son “el curso de accién que
sigue un actor o un conjunto de actores al tratar un problema o asunto de interés. El
concepto de politicas presta atencién a lo que de hecho se efectua y lleva a cabo, mas
gue a lo que se propone y quiere. Las politicas se conforman mediante un conjunto de
decision, y la eleccion entre alternativas” (Aguilar, 1997:25).

Dentro de la sociedad, el Estado como ente rector encargado del sistema politico y
encargado de establecer las normas y reglas que rigen en el pais y en las instituciones
estatales, debe establecer las politicas publicas como programas de acciones que
incidan, en cualquier materia de su dinamica social, sea la economia, vivienda, salud,
alimentacion.

Para los franceses Mény y Thoening (1992): “Las politicas publicas, es el estudio de la
accion de las autoridades publicas” (p.89). Otro uso del término politica que lo distingue
de los ingleses, es: “Que designan con la palabra policy, a un marco de orientacion para
la accidon, un programa 0 una perspectiva de actividad, ya que un gobierno tiene una
politica econémica, o0 que realiza un conjunto de intervenciones, que elige hacer 0 no
hacer ciertas cosas en un campo especifico, en este caso, la economia. Es en este
ultimo sentido en el que cabe hablar, claramente, de politica publica; es decir, de los
actos y de los "no actos comprometidos" de una autoridad publica frente a un problema
o sector relevante de su competencia” (Meny y Thoening, 1992:p.89).

Alrededor de los anos cincuenta y sesenta: “La ciencia tradicional consideraba, que las
Politicas Publicas (policies) eran variables dependientes de la actividad Politica
(politics)’ (Roth, 2006:pp.13-14). Afirmando que las politicas no eran mas que el
producto, resultado y consecuencia de los gobernantes o de quienes estaban
representados en el sistema mediante los partidos politicos. Es decir, las politicas se

ejecutaban como herramienta para legitimar el poder de los gobernantes, ante los
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que una politica publica no es cualquier accién del gobierno, que puede ser singular y a

corto plazo, dependiendo de las circunstancias politicas del momento o en respuesta a
particulares demandas sociales, sino que una politica publica consiste en ser un
conjunto de acciones intencionales y causales, orientadas a la realizacion de un
objetivo de interés y beneficio publico, cuyas lineas de accién, procedimientos y
recursos se reproducen en el tiempo de manera constante y coherente, acorde al
cumplimiento de funciones publicas que son de naturaleza permanente o a largo plazo,
con el fin de atender problemas publicos cuya solucién implica una accidn sostenida. La
estabilidad de las acciones que se realizan durante un cierto tiempo, es lo esencial y
especifico de ese conjunto de acciones de gobierno que se denominan: politica publica.
En este sentido, existen diversas definiciones de lo que podria considerarse una politica
publica, como: “El ambito del gobierno de las sociedades humanas, como actividad de
organizacion y lucha por el control del poder y como designacién de los propdsitos y
programas de las autoridades publicas” (Roth, 2013:p.26). Partiendo de estas
acepciones, se podria afirmar que una politica publica existe siempre que haya de por
medio un gobierno, la percepcién de problemas, definiciones de objetivos y proceso.
Cuando se refiere a la existencia de un gobierno, se entiende que la accion
gubernamental son los actores que intervienen en ella, es decir seres humanos quienes
deciden y ejecutan las politicas publicas del Estado, tomando como fundamento los
propdsitos y programas a corto, mediano y largo plazo que el Estado considera como
necesarios en beneficio de la poblacién.

Roth (2013), define la politica publica como: “Un conjunto conformado por uno o varios
objetivos colectivos considerados necesarios o deseables y por medios y acciones que
son tratados, por lo menos parcialmente, por una institucién u organizacion
gubernamental con la finalidad de orientar el comportamiento de actores individuales o
colectivos para modificar una situacioén percibida como insatisfactoria o problematica”

(p.27).
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De esta definicion se desprende, que las politicas publicas tiene

asuntos de interés colectivo, que pueden ser planteada y ejecutada m
. . . e )
de gobierno, enfocadas a satisfacer necesidades publicas o resolver una problema
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Para el Fontes y otros, una politica publica es: “Un plan para alcanzar un objetivo de
interés publico” (p.20), por lo que son el conjunto de acciones que permiten el mejor
desemperio del gobierno que beneficie a las demandas de la colectividad y resolver los
problemas y necesidades, intereses y preferencias de grupos y personas que integran
una sociedad, que tendran un efecto directo de caracter positivo o negativo.

Una caracteristica principal de las politicas publicas es precisamente el caracter ptblico
de las politicas, es decir, la intervencion de actores diferentes al gubernamental en las
politicas (sociedad civil, organizaciones, entidad privada, iglesias, diversos sectores del
pais); recordemos que los gobernantes representan la voluntad del pueblo, ya que han
sido elegidos para representarnos, quienes hacen politica y son creadores de las
politicas publicas que se implementan eficazmente dentro de la sociedad que pretender

regular.

B. Politica fiscal o tributaria

“La Politica fiscal es rama de la politica econémica, a cargo de la gestién de los
recursos del Estado y su administracion, se encuentra a cargo del gobierno” (Roth,
2013: p.47).

Es basicamente: “El conjunto de medidas y disposiciones que el Gobierno decide con el
fin de intervenir en la economia del pais a través de los impuestos (sus ingresos) y el
Gasto Publico (sus gastos)” (Paredes, 2006:p.19).

En principio, es importante mencionar que politica fiscal es un término distinto a politica
financiera.

La politica financiera comprende la actividad general del Estado, mientras que la
politica fiscal es una parte de esa actividad que se refiere especificamente a los tributos
0 impuestos.

El Estado, como el principal actor y ejecutor de las politicas publicas, financieras y
fiscales; es una instituciéon que funciona dentro de un marco juridico y legal dentro del
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cual se organiza, teniendo como norma suprema la Constituciom :

Republica, seguido por normas juridicas de caracter ordinari
reglamentarias; de modo que las entidades centralizadas, desc ﬂﬂ@ffr{z‘;_atlfagé
auténomas actuan y ejecutan las politicas publicas dentro del sistemgdiﬁﬁdico
previamente establecido, entendidas como programas de accién, asi como la
realizacidén de las decisiones que el gobierno formula. En este sentido, no es suficiente
que para la existencia y funcionamiento del Estado se cumplan los elementos como un
territorio, poblacidn y autoridad, sino desde el punto de vista moderno, corresponde a
condiciones estructurales y culturales determinadas; en el caso de Guatemala que es
un pais pluricultural porque en él coexisten diversas culturas o pueblos, aunado al
reconocimiento en los acuerdos de paz de cuatro pueblos o culturas: el ladino, el maya,
el xinca y el garifuna, por lo que es un pais multiétnico, dado que en el territorio
nacional conviven diversos grupos etnolinguisticas; lo cual hace aun mas complejo el
proceso para la construccion de una sociedad multicultural e incluyente, en donde el
Estado como instituciéon sea fortalecido, ya que a lo largo de la historia, el Estado como
institucién ha pertenecido a los ladinos, denominados de esta manera a los
descendientes de espafoles, liderados por la oligarquia que es una minoria con
capacidad econdmica, esto se traduce a discriminacion y racismo, explotaciéon
econémica y laboral hacia las comunidades indigenas, aspectos que deben
considerarse ya que no pueden pasar desapercibidos dentro de las politicas publicas,
financieras, fiscales y tributarias del pais.
Segun Cayzac (2001): “El Estado ladino se basa en ciertos principios anti indigenas que
tienen su origen en la conquista, que hasta la actualidad subsisten, siendo estos:
e Elindigena es inferior, por eso es necesario buscar su desarrollo.
e Elindigena es una amenaza, razén por la que hay que mantenerlo oprimido.
e EI indigena solo existe en plural, no tiene iniciativa propia, por lo que hay que
manejarlo en conjunto” (p.121).
A nivel centroamericano, esta clasificacién, en el territorio guatemalteco de ladinos e
indigenas, influye notablemente, en el ejercicio del poder publico, que lo hace diferente

a los demas paises de la region, no obstante los esfuerzos para alcanzar la inclusion e
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de la Procuraduria de los Derechos Humanos, en el afio 2001, en el mlsﬁg'@ﬁgﬁ'a/
creacion del Decreto 42-2001, del Congreso de la Republica, Ley de desarrollo social,
teniendo como objeto la promocion, planificacion e implementacion de procedimientos y

igualdad, asi como la creacion de instituciones como la Defensoria de la

politicas publicas encaminadas al desarrollo de la persona humana en aspectos social,
familiar, humano y su entorno, con énfasis los grupos de especial atencién; la creacion
de la Comisién Presidencial contra la discriminacion y el racismo contra los pueblos
indigenas en Guatemala, en el ano 2002, la reforma al Cédigo Penal tipificando el delito
de discriminacion.

El Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales (2015) publicé un libro titulado
Politica fiscal: Expresidn del poder de las élites centroamericanas, en la que se plasma
una investigacion de décadas pasadas que prevalecen a la fecha, de cémo élites:
“Grupos de empresas y familias poderosas han mantenido el control e influencia sobre
las decisiones de la politica fiscal en Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua y
Costa Rica” (p.31).

En este contexto, las planificaciones financieras del Estado concebidas en los
gobiernos de turno son estériles si no se presta la debida atencién a la diversidad
cultural y étnica de los ciudadanos, a su moral personal y colectiva, a su grado de
cohesién o de antagonismo, a sus raices y contexto social e ideas mas o menos
compartidas sobre el modo de organizar la convivencia civica.

La politica tributaria juega un papel importante y trascendental ya que es la encargada
de determinar la carga impositiva, directa e indirecta, a efecto de financiar la actividad
del Estado, y las medidas a tomar para solventar los gastos del Estado, incluido el
gasto social que es una de las prioridades de cualquier gobierno, ya que es el
instrumento para erradicar la pobreza y redistribuir correctamente el ingreso publico.
Aunado a ello, la recaudacion de impuestos, por si misma, también tiene una gran
influencia en la distribucion del ingreso, ya que se obtienen los recursos tributarios,
mediante la captacion de los impuestos progresivos o regresivos.

Como se senald anteriormente, una politica publica se presenta en forma de un

programa o accion de gobierno en determinado sector de la sociedad, en donde
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interviene necesariamente el Estado y la sociedad civil; de

objetivos econdmicos y sociales, para lograr el bien comuin de la p
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ejerce su soberania y poder imperio, deba agenciarse de los recursos proveme S de

los contribuyentes, para ello utiliza como herramienta especifica la politica tributaria
que comprende los lineamientos que fundamentan el sistema tributario, creando los
instrumentos fiscales que son los impuestos y tributos para captar los ingresos publicos
y el destino del gasto publico.

En este sentido, la politica tributaria entonces, tiene su origen en el fenémeno tributario,
dentro de una sociedad determinada que se organiza para regular su misma conducta y
satisfacer sus propias necesidades, tanto individuales como colectivas, mismas que no
podrian ser satisfechas de forma individual de forma aislada, sino con el esfuerzo
unanime de todos los ciudadanos, y aquellos que tienen mayor capacidad de pago,
aporten mas en beneficio de aquellos menos afortunados, por lo que la politica tributaria
se inspira en el principio constitucional de capacidad de pago, de que los impuestos
deben ser distribuidos con arreglo acorde a la disposicion econdmica de cada
ciudadano, aqui es donde surge el principio de la capacidad de pago que actualmente
se ha elevado a la categoria de postulado de la justicia social.

La justicia social como la igualdad tributaria, que se pretende implementar por medio
del principio de la capacidad de pago, corresponde al trato igual en el aspecto
econdémico de todos los ciudadanos, y es un término muy utilizado como la meta en la
mayoria de partidos politicos que inspiran a gobernar el pais dado a la tendencia actual
que prevalece en la mayoria de paises en que la politica fiscal se fundamenta en la idea
que la carga presupuestaria debe ser acorde a la capacidad de pago de los
contribuyentes y los objetivos fiscales ya no son una prioridad y el concepto neutralidad
fiscal como objetivo de la politica fiscal fue sustituido por la capacidad de pago y
paulatinamente se trasformo en justicia social pura.

Giuliani Fonrouge (1997), hace una diferencia entre quienes creen que: “El Estado debe
ser un mero espectador de los problemas que se plantean en materia econémica y
social’ (p.174), de los que sostienen que el Estado debe buscar la resolucién de estos
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social (fines extrafiscales), esta ultima es la que nos interesa, ya que si bien es cierto, el
Estado debe agenciarse de los recursos necesarios para el cumplimiento de sus fines,
dichos recursos no se quedan estancados en las arcas estatales, sino cumplen un
objetivo que es beneficiar a la poblacidn en general y mantener la estabilidad
econdmica del pais. Los objetivos fiscales y presupuestarios del impuesto han pasado a
un segundo plano y la reforma del sistema economico acorde al postulado de justicia
social, es el principal objetivo de la politica tributaria.
En este ultimo punto, comprende el aspecto econémico de la politica tributaria, en
donde cumple los siguientes objetivos:
e Promover y facilitar la produccion de bienes, el clima de las negociaciones
financieras y fomenta el desarrollo econémico del pais.
e Fomentar el ahorro publico y la inversion publica.
e Distribuir los ingresos publicos y el patrimonio nacional.
A través de la politica fiscal, los gobiernos tratan de influir en la economia del pais.
Controlando el gasto y los ingresos en los diferentes sectores y mercados con el fin de
lograr los objetivos de la politica macroecondmica, y es por medio de estas variaciones,
que el Gobierno deberia ejercer un impacto directo sobre la oferta y la demanda vy, por
consiguiente, influye en la produccion y el empleo, dado un nivel de precios. Por otra
parte, su objetivo principal es estimular el crecimiento de la economia nacional y
protegerla frente a los cambios propios de los ciclos econémicos.
Gomez-Sabanini (2006) menciona que: “La politica tributaria puede influir en la
estructura de la distribuciéon de ingresos de un pais desde dos formas distintas. En
primer lugar, mediante la captura de fondos para ser dedicados a gastos publicos
orientados a la creacién y fortalecimiento del capital humano, financiando gastos en
salud, educacion, sanidad y otros. De esta forma la politica tributaria se constituye en
un factor que contribuye a la formacién de capital humano, mejorando el ingreso de
mercado y por lo tanto “distribucion primaria”, es decir antes del proceso de impuestos y
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politicas. En ese plano la imposiciéon sobre la renta y los patrimonios, entre otros,

adquieren un papel especial” (p.10).

Existen dos tipos de politica fiscal:

a) Politica fiscal expansiva, que genera un déficit en los Presupuestos de Estado (es
decir, una situacion, en que el gasto publico es superior a los ingresos fiscales) que
se financia mediante la emisién de deuda publica. Los mecanismos a usar son:

1) Aumentar el gasto publico, para aumentar la produccién y reducir el paro, o

2) Aumentar el gasto privado, bajando los impuestos para aumentar la renta disponible
de los agentes econdmicos privados, lo que provocard un mayor consumo de las
personas y una mayor inversion de las empresas (en definitiva, un aumento de la
demanda econémica).

Se denomina ‘expansiva’ porque se ejecuta para estimular el crecimiento econdémico y

crear empleo.

b) Politica fiscal restrictiva, que genera un superavit en los Presupuestos del Estado
(es decir, una situacién en que el gasto publico es inferior a los ingresos fiscales).
Los mecanismos son los contrarios que en la expansiva:

1) reducir el gasto publico, para bajar la demanda y por tanto la produccién, o

2) reducir el gasto privado, subiendo los impuestos para que los ciudadanos tengan
una renta menor, disminuyan su consumo y, con ello, la demanda econémica.

Para Dornbusch y Fischer (1995): “Esta politica se ejecuta cuando la economia conoce

un periodo de excesiva expansion, y tiene necesidad de frenarse, para evitar el

aumento de los precios y por consiguiente la inflacion” (p.152).

Para la aplicacion adecuada de la politica tributaria establecida por las autoridades del

pais, se utiliza el sistema tributario, entendiéndose este como el conjunto de tributos

(impuestos, tasas y contribuciones especiales) que rigen en un determinado tiempo y

espacio, que debe ser coherente y acorde al ordenamiento de caracter constitucional,
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ordinario y reglamentario, que esta relacionado con las politicas econé as;

de cumplir los objetivos de la politica fiscal. G
Segun Stiglitz (2003) en su obra la economia del sector publico; para qu ugrsg‘s;teﬁ'ty
tributario funcione correctamente, debe cumplir con los siguientes requisitos: T

“1. Eficiencia econémica: el sistema tributario no debe ser distorsionador, es decir no
debe interferir en la asignacién eficiente de recursos, si es posible debe utilizarse
para aumentar la eficiencia econémica.

2. Sencillez administrativa: los costos de administracién y de cumplimiento del sistema
tributario deben ser bajos, también se debe procurar que este sea sencillo de
administrar.

3. Flexibilidad: debe ser capaz de responder facilmente a los cambios de las
circunstancias econdémicas.

4. Responsabilidad politica: el sistema tributario debe ser trasparente, es decir debe
disenarse de tal forma que cada individuo pueda averiguar que estd pagando y
saber en qué medida el sistema refleja sus preferencias.

5. Justicia: el sistema tributario debe ser o0 debe considerarse que es justo, que trata de
forma similar a los que se encuentran en circunstancias similares y que obliga a
pagar mas impuestos a los que pueden soportar mejor la carga tributaria” (p.484).

La realidad es completamente distinta a lo que se espera de un modelo de sistema

tributario, no solo en Guatemala, sino en la regién; ya que la solucién que los gobiernos

han dado a las crisis econdémicas, ha sido adoptar medidas de austeridad fiscal, que se
caracterizan por:

a) Reduccion drastica de los presupuestos destinados a brindar servicios publicos
basicos y programas de proteccion y seguridad social;

b) Aumento de los impuestos indirectos regresivos que obviamente recae sobre la
clase media y la poblacién mas pobre;

c¢) Disminucién de la proteccién de derechos laborales

d) Privatizacion de bienes y servicios publicos

Sin embargo, estas medidas tomadas no han sido la solucién para sobrellevar la crisis,

sino previo a llegar a esas disposiciones drasticas deberia considerarse la
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tributaria, y re orientar el gasto publico, entre otras, que podrian coadyuvar. N 757 ¢

Estas medidas drasticas tomadas en la region, han dado como consecuencia la

violacion a los derechos humanos y fundamentales de las personas, ya que se ha
llegado incluso al desabastecimiento de medicamentos en los hospitales publicos,
poniendo en riesgo la salud de los habitantes, lo que ha desembocado en la
organizacién a nivel internacional para tratar estos temas de suma importancia ya que
se refieren a la violacién de los derechos basicos de la persona, es asi como en abril
del ano 2016, se convocd a los expertos miembros de los organismos del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos y funcionarios de organismos
intergubernamentales, representantes de la sociedad civil de Latinoamérica, para
analizar los impactos de las medidas de austeridad de algunos paises de la region,
denominado: Politica Fiscal y Derechos Humanos en Tiempos de Austeridad, esto con
el objeto de aprender y conocer los mecanismos de los modelos europeos utilizados en
sus politicas fiscales para tratar adecuadamente las crisis econdémicas sin llegar al
punto de que las medidas tomadas vulneren los derechos humanos de las personas, en
donde se concluyd que paises como Brasil, Colombia y México, demuestran que las
reformas a su sistema tributario han afectado negativamente a sectores vulnerables

COmMoO mujeres y NiRos.

C. Instrumentos de la politica fiscal

Los dos principales instrumentos de la politica fiscal son el gasto publico y los
impuestos, esto derivado a que la politica fiscal es aplicada mediante el uso del gasto y
los impuestos para influir en la produccién nacional, el empleo y el nivel de los precios;
esta tendencia de utilizar la politica fiscal para influir en la economia nacional data de
los afos treinta con la revolucion keynesiana, ya que Keynes proponia el uso de una
politica fiscal discrecional mediante la utilizacién deliberada de cambios en el gasto
publico o los impuestos para alterar la demanda agregada y estabilizar la economia.
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publico influye en la economia:

» La demanda agregada y el nivel de la actividad econdmica.
o El patrén de asignacién de recursos.

o La distribucién de los ingresos.

Es importante mencionar que la teoria de Keynes, surge dado a los fenémenos de
orden macroecondmico que afectaron a los Estados Unidos, después de la primera
guerra mundial, cuando enfrentd una crisis sin precedentes, con la Gran Depresién, que
se prolong6 durante 10 afios, lo que ocasiond serios problemas de desempleo masivo,
se vino abajo la produccién, se desplomaron los precios de los valores bursatiles en
Nueva York, y dio como resultado el denominado crack de 1929, y como consecuencia,
un declive del comercio internacional. Posteriormente, los modelos clasicos no fueron
capaces de entender, explicar ni mucho menos resolver, es ahi cuando en 1936 J.M.
Keynes (2017) con su obra Teoria general de la ocupacién, el interés y el dinero, trata
de explicar los nuevos fendmenos econdémicos que en ese momento se enfrentaba,
refutando la validez de la ley del libre mercado aplicada por la escuela clasica defendida
por Adam Smith, James Mill, David Ricardo; consideré que el desempleo es resultado
de una demanda agregada insuficiente, y considerando que es el Estado es el que
debe intervenir en la economia y controlar el nivel de produccién y empleo y garantizar
un crecimiento sostenido; sin embargo es después de la Segunda Guerra Mundial
(1945) cuando surge el término de macroeconomia, periodo en el cual las ideas de
Keynes (2017) son consideradas por los gobiernos de los diferentes paises (p.236).

La participacion del Estado en la economia nacional, lo realiza por medio de la politica
financiera, la cual se encuentra integrada por la politica fiscal y la politica monetaria. La
politica fiscal al igual que la politica monetaria cumplen el mismo fin que es estabilizar la
economia, sin embargo, la politica monetaria lo hace mediante el control de las tasas
de interés y la oferta de dinero, ya que se refiere a un conjunto de medidas e
instrumentos que aplica el Estado con el objeto de controlar la cantidad de dinero en

circulacién y el crédito de una economia.
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Como se ha sefialado, es el gobierno, por medio de la politica fiscal rquue

ud

politica opera en el mercado de bienes y servicios.

Como se menciond antes, la politica fiscal, es parte de la politica econédmica de un pais
y toca al Estado actuar en el campo de las finanzas publicas. Estas se ocupan de la
distribucion de los recursos que obtiene el Estado, a través de diferentes vias, y su
canalizacién correcta con el fin de que cumpla con sus objetivos. De esta manera, las
finanzas publicas se enfocan en dos dareas: la politica de ingresos (captacion de
recursos) y la politica de egresos (aplicacion de los recursos).

En el capitulo | del presente trabajo, se ha profundizado respecto a los ingresos y
gastos publicos, en cuanto a los gastos, son las cantidades de dinero que el gobierno
utiliza para cumplir sus funciones, para que el Estado aplique de manera adecuada la
cantidad de dinero que gastara, y en qué funciones es importante que efectie una
jerarquizacidn de necesidades publicas, que se establece en un instrumento de la
politica fiscal, el presupuesto de egresos.

Y el segundo instrumento de la politica fiscal, que son los tributos, surgen mediante la
captacion de recursos que se lleva a cabo a través de las percepciones que recibe el
Estado de los contribuyentes; con el objeto de sostener los gastos gubernamentales y
los servicios que proporciona a la poblacién, los cuales, de igual manera, se traté a
profundidad anteriormente.

El presupuesto general de ingresos y egresos del Estado, reflejan las necesidades y de
donde saldran los recursos 0 ingresos para realizar esos gastos y cubrir esas
necesidades, pero si no es suficiente lo que se espera recibir por ingresos tributarios y
no tributarios, entonces, dara como resultado el endeudamiento publico. Cuando se
habla de politica fiscal, forzosamente se intuye la actuacion del gobierno en la
economia, quien cobra impuestos a los ciudadanos, realiza transferencias y aplica el

gasto publico.
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D. Objeto de la politica fiscal :
Como ya se apuntd, la politica fiscal se entiende como un conjuntp dé‘uf?ﬁ_em__}_J__"ag,reiati' as
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financieras de la economia nacional y al manejo por parte de los organismos publicos,

tanto centrales, descentralizadas y auténomas en todo el &mbito de la administracién

publica.

Como puede observarse, la politica fiscal de un pais es mas importante de lo realmente

parece, ya que tiene un impacto tanto a nivel macroeconémico como microeconémico, y

sus objetivos van a determinarse segun la concepcion e ideologia que tenga el gobierno

en la economia y sociedad, o que a su vez refleja intereses y contradicciones de

grupos sociales en el seno del Estado; y pueden variar dependiendo la época y

circunstancias que se estén suscitando. Segun el Instituto Centroamericano de Estudios

Fiscales ICEFI (2017), en su informe denominado La politica fiscal reciente en

Honduras (2013-2016) y sus efectos econdmicos y sociales, indica que: “Después de la

Segunda Guerra Mundial, con el aparecimiento de la Guerra Fria, hubo un consenso en

los paises capitalistas desarrollados en que las tareas principales de la politica fiscal

eran promover el crecimiento econdmico y mejorar la distribucién del ingreso, es decir,

el denominado “Estado de bienestar’. Sin embargo, ese consenso se rompe con las

crisis econémicas de finales del siglo pasado, teniendo como resultado una politica

fiscal en la cual pasa a predominar el primer papel sobre el segundo” (p.9).

No obstante, la politica fiscal cumple con ciertos objetivos que pueden ser de caracter

econdmico, social primordiales, entre los que se podrian mencionar:

e Estabilidad a nivel macroecondémico, evitar la inflacidbn y cambios bruscos que
provoquen alteraciones en la produccién y el empleo.

e Ser el instrumento de desarrollo que incentiva la inversion publica a nivel nacional.

e Interviene positiva 0 negativamente en la economia privada.

e [Estabilizacion de la economia a través del control de precios, del control financiero,
creando las condiciones adecuadas que permitan el desarrollo econémico.

e Equidad distributiva del ingreso que permitan mejorar la eficiencia econémica en

congruencia con la politica monetaria.
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justa e igual, por medio de la recaudacién tributaria y el gasto publico, ISS‘Teros
econdmicos producidos en la sociedad.

e Apoyar el crecimiento econdmico sostenible, generando infraestructura econdmica
(mercados, carreteras, puertos, entre otros) y social (escuelas, centros de salud,
hospitales, universidades, entre otros) y cuidando el medio ambiente.

e Garantizar a todos los ciudadanos los derechos que nos permiten disfrutar de una
vida plena, tales como educacion, salud, seguridad social, justicia y empleo.

e La politica fiscal tiene también como objetivo reducir los impactos negativos por
medios de los impuestos, el gasto y la inversién publica, a este objetivo se le
denomina politica fiscal verde.

o Favorecer la democracia participativa, evitando el control absoluto de grupos
selectos, y exista un beneficio que abarque a toda la poblacién y no solo a

segmentos de ella.

E. Politica fiscal en materia de nifiez y adolescencia en Guatemala

Segun el Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales (ICEFI), en el Informe final La
inversion del Gobierno Central en nifez y adolescencia en Centroamérica 2007-2011,
indica que: “Centroamérica es una region donde cuatro de cada diez personas son
nifnas, ninos y adolescentes. La respuesta del Estado a este grupo poblacional deberia
verse reflejada en un mayor gasto publico dirigido hacia ellos. Sin embargo, existe una
diversidad de resultados. Por ejemplo, en el caso de Costa Rica, la inversion per capita
en nifiez por parte del Gobierno Central en 2011 fue de USD 1,390.3, mientras que en
Nicaragua fue de USD 140.6; es decir, diez veces menor. En ese rango se situan el
resto de paises. Llama la atencion que en algunos casos, como Guatemala y El
Salvador, el monto invertido en cada nifio o adolescente sea un monto inferior a las
posibilidades econémicas de los paises, muy contrario al caso hondurefio, que si bien
centra en educacién casi toda su inversion para la nifiez, lo hace a un nivel superior a
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tiene todo sistema politico, y econémico, que cualquier pais posee, para dar respuesta

a los grandes desafios de las sociedades, es la politica fiscal, ya que el presupuesto del
Estado refleja en términos reales, y concretos, el compromiso y la buena voluntad de
los gobiernos para atender al segmento de la poblacién que es la nifiez y adolescencia.
La atencién y el andlisis de la politica fiscal y su relacién con la garantia de los
derechos de la nifiez, y la adolescencia, ha tomado auge, especialmente ante la crisis
econdmica internacional, esto ha sido reflejado a nivel centroamericano poniéndose en
evidencia a los Estados que han demostrado ineptitud y falta de interés en tratar este
tema, lo que obliga a tomar acciones publicas que deben estar enfocadas en la
proteccion de esta poblacién, y de esta manera atenuar los actuales efectos negativos
producidos y que a largo plazo se heredard a los futuros ciudadanos, si se continta por
la misma linea en la toma de decisiones.

En principio, para hacer cambios estructurales en materia de nifiez y adolescencia, es
indispensable revisar las politicas publicas que estratégicamente orienten la inversion
de los recursos publicos en las areas que pueden potenciar el desarrollo de una manera
mas ordenada y pronta asi como analizar que tanto la sociedad conoce acerca de la
inversién publica destinada a garantizar, proteger y promover los derechos de la nifiez'y
la adolescencia, lo cual requiere un andlisis profundo en el presupuesto publico con una
metodologia que permita determinar detalladamente, las erogaciones destinadas a tales
fines.

Como ya se anotd, uno de los objetivos sociales de la politica publica es mejorar las
condiciones de vida de la poblacién, por lo que, para lograr dicho objetivo, utiliza como
un medio importante el crecimiento econémico, bajo el supuesto de que este debe estar
al servicio de la nifiez. Sin embargo, la realidad no concuerda con dicho objetivo, segun
el ICEFI (2016) en su informe final denominado incidencia de la pobreza infantil por
area geografica: “Para un nifio o nifia sobrevivir durante la infancia representa un reto y

casi un milagro, asi lo reflejan los indicadores de mortalidad infantil que indican que de
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mil nifios nacidos vivos veintitin nifos nacido en un afio determinado m erer(vs: Correybl
estadisticas mostraron un incremento; en promedio, hay mas nifios y ninas—con
probabilidades de morir antes de cumplir los 5 afios de edad que durante su primer afno
de vida” (p.29).
Segun CEPAL y la UNICEF (2012): “La desnutricién en la nifiez es una manifestacion
del incumplimiento al derecho a la alimentacién, incrementa el riesgo de muerte, inhibe
el desarrollo cognitivo y afecta el estado de salud de por vida” (p.5).
Aunado a la desnutricién infantil, las estadisticas reflejan lo siguiente:
e “4 de cada 10 nifios centroamericanos padecen desnutricién cronica.
e 5 de cada 10 nifios centroamericanos sufren graves privaciones en condiciones de
vivienda.
e 2 de cada 10 niflos del centroamericanos sufren privaciones moderadas a la
educacioén y 27.8% a la informacién y comunicacién” (CEPAL/UNICEF, 2012:p.12).
En cuanto al acceso a los servicios basicos, por ejemplo: “La falta de acceso a servicios
como el agua y la calidad del saneamiento de la misma, tienen relacion directa con una
de las causas de la morbilidad y la desnutricién” (CEPAL/UNICEF, 2010:p.15). En
Centroamérica, el 9.7% de los nifios, nifias y adolescentes, viven en una situacion
grave de acceso al agua potable; es decir, la que consumen proviene de fuentes
contaminadas. Ademas, segun las estadisticas, el problema del acceso al agua potable
se enfatiza en las zonas rurales y en ninos, nifias y adolescentes indigenas, lo que
revela la presencia de una discriminacion implicita en el acceso al bienestar. Los paises
cuya nifiez y adolescencia se ven mas afectadas por privaciones graves en
saneamiento son Guatemala, Honduras y Nicaragua. Sin dejar a un lado que la mayoria
de los nifios y nifias viven hacinados en sus hogares, lo cual provoca otro tipo de
problematica social, como abusos sexuales, por parte de progenitores o familiares
inmediatos.
En cuanto al tema de educacion, este derecho constituye uno de los fundamentales
para superar y disminuir la pobreza. Sin embargo, los indicadores reflejan que Centro
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América, ocupa los tltimos lugares de la lista de 18 paises a nivel [afi

una deficiencia educativa.

contratar menores de edad para incrementar su produccién, a precios (salarios) mas
bajos y sin seguridad social” (ICEFI, 2013:p.83).

Segun la Encuesta Nacional de Condiciones de Vida (ENCOVI): “El 22.2% de los
peones agricolas del café eran adolescentes, de entre 11 y 17 afos; coincidentemente,

durante ese ano el precio internacional del café alcanzé su maximo precio. Ademas, los
indicadores de desercién escolar en los municipios cafetaleros del pais, revelaron que
en los 20 municipios en los que se produce el 45.8% de la produccion total de café en el
pais, la desercion escolar en promedio para el nivel primario alcanzé el 9.1% del total
de alumnos. En estos municipios este indicador pasd de 8.8% en 2001 a 10.6% en
2012. A través del analisis de regresion se obtuvo que la desercidén escolar del nivel
primario en estos municipios esta explicada en 61.6% por el precio internacional del
café; es decir, que a medida que se incrementa el precio del café se va requiriendo
mucha mas mano de obra, inclusive de nifias, nifios y adolescentes, quienes deben
abandonar sus estudios para aprovechar los buenos precios del mercado internacional”
(INE, 2011:p.20).

Guatemala cuenta con legislacion mas que suficiente para regular la prevencién,
defensa y proteccion de los derechos de la nifiez y adolescencia, especificamente:

e Convencién sobre los Derechos del Nifio

e Ley de Proteccidn Integral de la Nifiez y Adolescencia

e Ley de Adopciones

e Ley contra el Femicidio y otras formas de Violencia contra la Mujer

e Ley contra la Violencia Sexual, Explotacién y Trata de Personas

e Ley del Sistema Alba — Keneth

La Convencion sobre los Derechos del Nifio, aprobada por la Asamblea General de las
Naciones Unidas en su resolucién 44/25 de 20 de noviembre de 1989, ratificada por
Guatemala el 15 de mayo de 1990, por medio del Decreto de ratificaciéon del Congreso
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publicas tomen las medidas concernientes para atender el interés superior del nifio, en

cualquier decision, enfocado a las politicas publicas y fiscales se traduce a que el

Estado deberia anteponer el desarrollo de las generaciones nuevas en todas las
instituciones involucradas con atencién a los nifios, nifias y adolescentes; en los
primeros articulos de esta normativa, se establece que los Estados partes velaran por la
proteccion al derecho a la vida, el derecho a la supervivencia y al desarrollo que se
deben garantizar en la maxima medida posible, el término “desarrollo” se debe entender
en sentido amplio, ya que no solo se refiere a la salud fisica sino al desarrollo mental,
emocional, cognitivo, social y cultural.

En el articulo cuatro de la Convencién establece que los Estados Partes adoptaran
todas las medidas administrativas, legislativas y de otra indole para dar efectividad a los
derechos reconocidos en la Convencidn. En los que respecta a los derechos
econdmicos, sociales y culturales, los Estados Partes adoptaran esas medidas hasta el
maximo de los recursos de que dispongan y, cuando sea necesario dentro del marco de
la cooperacion internacional.

La Ley de Proteccion Integral de la Nifiez y Adolescencia, en su articulo uno establece
que el objeto de dicho instrumento juridico es lograr el desarrollo integral y sostenible
de la nifiez y adolescencia guatemalteca dentro del marco democratico e irrestricto
respeto a los derechos humanos. El articulo cuatro de la misma ley establece: “Es
deber del Estado promover y adoptar las medidas necesarias para proteger a la familia,
juridica y socialmente, asi como garantizarle a los padres y tutores el cumplimiento de
sus obligaciones en lo relativo a la vida, libertad, seguridad, paz, integridad personal,
salud, alimentacién, educacién, cultura, deporte, recreacion y convivencia familiar
comunitaria de todos los nifios, niflas y adolescentes”. El articulo seis establece el
derecho tutelar de los nifios, nifas y adolescentes otorgdndoles una proteccion juridica
preferente. EI mismo articulo establece que el Estado velara porque los nifos, nifias y

adolescentes reciban entre otros:
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a) Proteccion y socorro especial en caso de desastres

proteccién a la nifiez y juventud.
Aunado a lo anterior, el capitulo Il, establece los derechos sociales entre los que se
podrian mencionar:
e Derecho a un nivel de vida adecuado y a la salud mediante politicas sociales
publicas que les permitan un desarrollo sano en condiciones dignas de existencia
e Programas de asistencia médica y odontolégica (Articulo 30)
e Salud primaria (de 0 a 6 afos)
e Derecho a la educacién, cultura y deporte
Como puede observarse Guatemala cuenta con todo un engranaje legal en el tema de
proteccion de ninez y adolescencia, en donde el Estado es el ente rector y ejecutor de
velar por el estricto cumplimiento de los compromisos adquiridos mediante el
ordenamiento legal ratificado como lo es la Convencién sobre los Derechos del Nino,
asi como las normas ordinarias especificas en la materia; sin embargo la falta de
analisis de las situaciones que se presentan en la vida cotidiana del pais, de la ninez
guatemalteca y dentro de las relaciones sociales, asi como el no encuadramiento de
estas conductas en las leyes ya existentes, han generado que en la practica no existan
politicas publicas ni mucho menos fiscales y tributarias del Estado para el fiel
cumplimiento de los compromisos con la nifiez y adolescencia, y mas aun que
Guatemala a diferencia de otros paises centroamericanos no cuenta con una institucién
especializada o rectora que administre la Politica Publica en Materia de Nifiez y
Adolescencia. La creacién de un ente rector en la materia, facilitaria la discusion,
analisis y ejecucién de las politicas publicas y fiscales, pero este punto ni siquiera se ha
discutido ni aprobado, ni tampoco se ha establecido claramente cuéles son las
instituciones encargadas de analizar la situaciéon de la nifiez y adolescencia y hacer
propuestas concretas para su desarrollo, asi como la justificacion de la inversién en la
materia. La Ley de Proteccion Integral de la Nifiez y Adolescencia crea la Comisién
Nacional de la Nifiez y Adolescencia pero no le reconoce autonomia, por lo que sus
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implementacion. Ademas, no se cuenta con una asignacion presup sggr{ ! l|;,’3‘((-:3”’é,:/ifi<:9/¢
obligatoria, sino que depende presupuestariamente de la Secretaria de\%ﬁéﬂéﬁgﬁcial
de la Presidencia de la Replblica, lo cual resta seriedad ante las demas instituciones
involucradas, que no la reconocen como una autoridad institucional ni politica. Esto
genera que las leyes deleguen en diversas instituciones el manejo de las diferentes
problematicas que surgen, provocando la dispersién de los recursos y la innecesaria
multiplicacién de esfuerzos al no existir una coordinacién interinstitucional, papel que
deberia desempefiar precisamente la Comisién como érgano mediador y desarrollador
de la Politica Publica en Materia de Nifiez y Adolescentes.

Aunado a la duplicidad de objetivos, ya que se delega en dos o mas instituciones
administrativas el mismo tema, sin que exista coordinacion, lo cual genera conflicto
entre las mismas entidades del gobierno, que lejos de llegar a consensos y a latoma de
decisiones concretas, gastan los recursos y tiempo en determinar quién es la
encargada de la ejecucion de las politicas, un ejemplo claro es la Procuraduria de la
Nifiez y Adolescencia, que es la encargada de la representacién legal de los nifios
amenazados o violados en sus derechos humanos. Creada por la Ley de Proteccion
Integral de la Nifiez y Adolescencia, que regula sus funciones y su existencia, se
encuentra dentro de la Procuraduria General de la Nacién (PGN), institucion a cargo de
la defensa del Estado; es decir, el abogado del Estado. La ley que creé la Procuraduria
de la Nifiez y Adolescencia no regula la asignacién presupuestaria especifica obligatoria
por parte del Estado, y al no establecer nada relacionado a su presupuesto se
sobrentiende que depende de lo asignado a la institucion a la que pertenece, la PGN,
que no cuenta con una ley organica. En general, las leyes guatemaltecas no regulan
nada relacionado a la obligatoriedad de asignacion presupuestaria para la
implementacion de la Politica Publica de la Nifiez y Adolescencia, solo regula a las
instituciones especializadas, como el Consejo Nacional de Adopciones, del que se
establece que su presupuesto serd incluido en el presupuesto general de la nacion. En
conclusion, no se regula acerca de las asignaciones para las instituciones que cuentan
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