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Guatemala: evaluacion de
politica econémica 2000-2003

Erick Coyoy *
Con la colaboracion del Departamento
de Investigaciones y Consultoria Econdmica

Presentacion

La Asociacién de Investigacién y Estudios Sociales, ASIES,
pone a disposicion de la sociedad guatemalteca esta revision de los
compromisos y avances en materia de politica econémica para el
periodo 2000 — 2003, de acuerdo al desenvolvimiento de los principales
indicadores macroeconémicos. El estudio parte de los objetivos y
acciones planteadas al inicio de la administracion gubernamental que
fungié en e ste mismo p eriodo, y dados a conocer en diversos
documentos sobre la materia.

La evaluacion del cumplimiento de metas y objetivos se
considera de particular importancia porque forma parte del ciclo delas
politicas publicas, posterior a las fases de disefo y ejecucion. El
proceso de evaluacion ademas de permitir un balance de los resultados,
da lugar ala identificacion de aspectos que una nueva administracion
gubernamental debera promover para un mayor crecimiento econémico
con oportunidades para toda la poblacion.

Aun cuando el documento se limita al aspecto de politica
econémica, se reconoce la importancia de extender este tipo de
ejercicio a todo el espectro de politica publica. A este respecto, cabe
destacar que los resultados obtenidosde la gestion publica,
identificados en periodos presidenciales de cuatro afos, dependeran
en gran medida de la planificacion y coordinacion estratégica llevadas
a cabo por los actores del sector publico. A estos dos elementos
estara condicionado el cumplimiento satisfactorio de la funciones
asignadas al Estado, contenidas en la Constitucion Politica de la
Republica y en los Acuerdos de Paz.

* Investigador econémico de ASIES. Especialista en Macroeconomia Aplicada por la Universidad
Catélica de Chile. Fungié como subdirector de politicas econoémicas y director de politicas
econdmicas y sociales de SEGEPLAN.
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El rol de la planificacion

En los ultimos anos ha existido una creciente revalorizacién
de los procesos de planificacién estratégica aplicados a la
administracion publica. Documentos como el Marco Integral de
Desarrollo del Banco Mundial y Retomar la Agenda de Desarrollo de |a
CEPAL, destacan la importancia de esta practica, siempre y cuando
Iqs paises cuenten con una vision de largo plazo, que considere los
distintos aspectos relevantes para el desarrollo, y que a la vez sea
asumida por todos los actores de la sociedad.

| En el camino hacia una administracién publica efectiva se
necesita transitar del esquema tradicional de planificacion de corto
plazo hacia uno dentro del contexto global y tendencias de largo

plazo. De esta forma se desarrollara la capacidad de respuesta a una
realidad constantemente cambiante.

. El proceso de planificacion, por tanto, requiere que se adopten
decisiones en cinco areas: !

e Vision, ideales, valores o aspiraciones que guien los esfuerzos;

e forma de insercién del pais en el contexto internacional;

e entidades involucradas, asi como reglas del juego, incentivos y
regulaciones;

 definicion de actividades economicas y sociales por realizar
yportanto, de prioridades, secuencias, opciones y disyuntivas
(trade-offs); y,

o forma de asignar los recursos humanos, financieros y fisicos.

La funcion de coordinacién

- Un factor esencial para el éxito de la planificacion es el de
coo.r('jmamon,'que requiere no sélo capacidad técnica, sino también
habilidad politica; su practica se traduce en una mayor eficiencia en el

Concertacién nacional y planificacion estratégica: elementos para un nuevo

ggnzsggzso en America Latina. CEPAL. Serie de Gestion Publica No. 28. Diciembre

6

cumplimiento d e la funciones del E stado (evita la duplicidad de
esfuerzos y el incremento de costos), pero el reto mayor es el de
integrar las politicas y acciones de gobierno dentro de una vision de
conjunto y con un horizonte de largo plazo.

Importante es visualizar el éxito de la accidn publica en su
conjunto y no de forma parcial o sectorial. Asi, mas que una tarea de
compatibilizacién de actividades y programas, la coordinacion debe
hacerlo en funcién de un objetivo mayor, plenamente identificado por
los distintos participantes del desarrollo.?

La coordinacion implica el establecimiento de prioridades y
responsabilidades que faciliten la ejecucion y seguimiento de politicas
publicas (economicas, sociales, ambientales). Las prioridades
establecidas serviran de hilo conductor en el proceso de toma de
decision en los diferentes campos de la accion publica.

Politicas de la Administracion 2000 - 2003

En su discurso de toma de posesion, el presidente Alfonso
Portillo afirmé que la accién publica de su gobierno estaria basada en
cinco grandes pilares, a saber:

e Consolidacién de la democracia y reconciliacion nacional en un
Estado democratico d e derecho, tomando como marco el
cumplimiento de los Acuerdos de Paz;

o descentralizacion del poder del Estado con la finalidad de delegar
las decisiones, la administracion y los recursos;

e impulso de un crecimiento econémico sostenido, basado en reglas
claras y estables que estimulen la inversion privada, la libre
competencia, la competitividad y la responsabilidad social de los
empresarios, en armonia con los derechos fundamentales de los
trabajadores;

e politicas orientadas a reducir las desigualdades sociales, étnicas
y de género;, Y,

e lucha frontal para erradicar la impunidad y la corrupcion, principales
obstaculos para la consecucion de un Estado fuerte y eficiente.

2 Funciones bésicas de la planificacion. Cuadernos del ILPES No. 46. Mayo 2000.

Revista ASIES 2, 2004 7
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- Para darle contenido a estas prioridades, fueron formulados
los siguientes documentos de politica econémica y social:

1. Matriz de Politica Econémica 2000 - 2004 (mayo de 2000)

. Matriz de Politica Social 2000 - 2004 (agosto de 2000)

3. Recalendarizacion de los Acuerdos de Paz 2000 - 2004
(noviembre de 2000)

4, Estrategia de Reduccién de la Pobreza (noviembre de
2001)

5. Programa Economico con el Fondo Monetario Internacional
(marzo de 2002)

6. Politica de Desarrollo Social y Poblacién (abril de 2002)

i Matriz de Seguimiento de los Temas del Grupo Consultivo
(abril de 2002)

8. Plan de Accién Econémica 2002 - 2004 (junio de 2002)

0. Propuesta de Politica de Desarrollo Rural (diciembre de
2002)

10. Programa Econdmico con el Fondo Monetario Internacional
(junio de 2003)

Ademas de estos documentos de caracter general, existen
otros de naturaleza sectorial, como los siguientes:

e Politica Agropecuaria 2000 — 2004
e Plan Nacional de Educaciéon 2000 — 2004
e Plan Nacional de Salud 2000 — 2004

o Estrategia Nacional de Turismo

Lejos de que la diversidad de p lanteamientos |l ograran
cotn plementarse y enriquecerse entre si, éstos reflejan inconsistencia
asl como falta de prioridades claras y objetivos definidos en Ie;
conduccion de la administracién gubernamental.

N En términos generales se puede afirmar que predomino la
duplicidad de esfuerzos y la dispersion de objetivos y metas. Peor

aun, pese ala abundancia de iniciativas, los resultados concretos, en
términos de bienes y servicios satisfactores de las necesidades de la
poblacién, fueron limitados. Tal aseveracion se evidencia en el aumento
de la pobreza extrema, que sefiala el PNUD en su Informe Nacional de
Desarrollo Humano 2003.

A manera de ejemplo de duplicidad de iniciativas, en el ano
2001, en forma simultanea, se dio a conocer la Estrategia de Reduccion
de la Pobreza y se aprob¢ la Ley de Desarrollo Social (decreto 42-
2001 del Congreso de la Republica); esta Gltima contempla en su
articulo 50 la formulacion de una Politica de Desarrollo Social. En
ambas iniciativas se busca atender las demandas minimas que exige
el desarrollo humano, sin embargo, no existe una clara vinculacion
entre una y otra.

En relacién al incumplimiento de compromisos, y pese a que
en la recalendarizacion de los Acuerdos de Paz fue incluida en el
cronograma para el afio 2001, no se elaboré la estrategia integral de
desarrollo rural contemplada en el Acuerdo Sobre Aspectos
Socioeconémicos y Situacion Agraria. Hasta finales del ano 2002 se
presenté un documento preliminar, que atendia principalmente los
requerimientos de organizaciones campesinas y de Minugua.

En el nivel sectorial también son evidentes las inconsistencias
y la falta de prioridades y objetivos claros. Es asi como el Plan Nacional

" de Salud cuenta con dos versiones, una lanzada al principio del afio

2000 y la otra, a finales del afio 2001.

En materia propiamente econémica, pese a la diversidad de
documentos, es posible encontrar una coincidencia con varios de los
objetivos planteados originalmente en la Matriz de Politica Econémica
2000 - 2004. E sto sugiere que las iniciativas de mas reciente
lanzamiento (el Plan de Accién Econémica y los programas acordados
con el Fondo Monetario Internacional), més que atender la ampliacion
y profundizacion de los planteamientos de politica, parecieron atender
exigencias de la comunidad internacional para ratificar los compromisos
y alcanzar algun grado de cumplimiento.

La presente evaluacion de la politica econdmica se hace en
funcion d e | os contenidos p lanteados en la Matriz d e P olitica

Revista ASIES 2, 2004 9
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Econémica, en el Plan de Accién Econémica y en los Programas
Econémicos acordados con el FMI para los afios 2002 y 2003. En tal
virtud, ala luzde las acciones y metas planteadas en estos
documentos, se analizaran los resultados alcanzados en cada una de

las siguientes areas:

1. Crecimiento econdmico y pobreza
Inversién y empleo

Comercio exterior y competitividad
Politica Fiscal

Politica Monetaria

o o B~ 0N

Modernizacion financiera
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1. Crecimiento econémico y pobreza

En lo que al ambito econdmico respecta, en la Matriz de
Politica Econdmica se plante6: “El objetivo fundamental de la politica
economica del gobierno es el dOe impulsar un crecimiento econémico
estable y sostenible que se traduzca en un aumento en el nivel de
desarrollo humano”.

Aunque este objetivo no contempla lo relativo a la magnitud
del crecimiento econdmico que esperaba alcanzarse, los resultados
demuestran que no pudo mantenerse el nivel promedio registrado en
la década de los afios 90 (4.1% anual). Aunque las condiciones
internacionales han sido adversas - en detrimento de las exportaciones
nacionales, principalmente las de productos tradicionales -, no hubo
esfuerzos integrales conducidos por el gobierno para impulsar la
recuperacion. Al respecto, la Comisién Econdémica para América Latina
(CEPAL) s efiala que la capacidad de respuesta de las politicas
econdomicas nacionales frente a las adversidades externas ha sido
muy limitada. 3

Las acciones gubernamentales se enfocaron en la estabilidad
macroecondmica, dejando al margen otros factores determinantes del
crecimiento. Al respecto, distintos a utores coinciden en que la
explicacién del bajo crecimiento econémico de los paises de América
Latina debe encontrarse en atrasos relativos con respecto a otras
regiones del mundo, en algunos de los siguientes seis factores:

* Balance preliminar de las economias de América Latina 2002. CEPAL. Diciembre
2002.

Revista ASIES 2, 2004 4
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e
estabilidad macroecondémica; grado de apertura comercial; nivel de
capital humano y del conocimiento; profundidad y calidad del sistema
financiero; disponibilidad y calidad de la infraestructura; y calidad de
las instituciones y el sistema de gobierno.* Una revision a los distintos
indicadores del pais permite comprobar que durante el periodo de esta
administracion hubo estancamientos o retrocesos - sensibles en
infraestructura e instituciones - en algunas de estas areas, lo cual
explicaria la disminucién en el ritmo de crecimiento econémico.

Grafica 1

Crecimiento econdmico anual
1990 - 2003
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Fuente: elaboracion de ASIES con informacion del Banco de Guatemala

Precisamente, y como consecuencia del magro desempefio
econdmico yaobservado en el aiio 2001, la recuperacion del crecimiento
fue uno de los temas acordados por el Gobierno de la Republica con la
comunidad internacional, durante la reunion del Grupo Consultivo
realizada en la ciudad de Washington D.C., en febrero de 2002.

% Cregimiento y reduccién de pobreza: Politicas e instituciones para un mundo
globalizado. Guillermo Perry. Economista Jefe para América Latina del Banco
Mundial. Agosto 2001.
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El resultado fue el documento “Plan de Accion Econdmica
2002 - 2004” (PAE), presentado por el gobierno en junio de 2002. En el
documento se sefiala que: “El Plan de Accion Econdmica incluye
proyectos y acciones especificas orientados a fomentar la inversion
productiva, estimular la actividad econémica, generar empleo y mejorar
la competitividad de la economia nacional.”

El PAE se divide en seis componentes:

o Entorno general (programa econémico con el FMI y politica de
transparencia)

e Actualizacion del marco juridico de la economia

o Modernizacion de la infraestructura basica y participacion de capital
privado en activos publicos (programa de concesiones)

e Estimulo al desarrollo productivo

e Atencion alos municipios con mayor incidencia de pobreza

e Modernizacién del marco institucional

Los componentes mas importantes del PAE estan orientados
a generar un apropiado clima de negocios (programa econoémico con
el FMI, politica de transparencia, actualizacion del marco juridico de
la economia y modernizacion del marco institucional), y a desarrollar
infraestructura de apoyo a la produccién (programa de concesiones).
Sin embargo, una vez presentado el programa, no se obtuvieron

> resultados concretos en la ejecucion de estos componentes, con

excepcion del programa econémico acordado con el FMI en el ano
2002.

Ademas de los factores politicos que incidieron en el escaso
impulso al PAE, una de sus mayores limitaciones es que presenta un
conjunto de acciones dispersas, algunas de ellas correspondientes a
iniciativas y compromisos previos (como el Plan Puebla Panama, los
temas acordados en el Grupo Consultivo, y el acuerdo stand-by con el
Fondo Monetario Internacional), y no una propuesta integral para la
recuperacion del crecimiento e conémico. A pesar de ello, es
interesante observar que el Estado no solo reconoce la necesidad de
encontrar formas alternas de financiar proyectos de infraestructura,
sino también reconoce la importancia de promover medidas que
incrementen la competitividad del pais.

Revista ASIES 2, 2004 13
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Al respecto, el Banco Interamericano de Desarrollo sefala °
que el principal desafio de Centroamérica es definir su estrategia de
insercion en los mercados internacionales, a efecto de identificar e

impulsar las grandes areas econoémicas que puedan promover un
crecimiento acelerado en beneficio de toda la poblacion.

Agrega el organismo que uno de los principales problemas
que ha enfrentado el crecimiento es la debilidad de los estados para
articular politicas de desarrollo. Entre los papeles ineludibles que debe
desempenar el Estado esta el de coordinar decisiones que deben
tomarse simultaneamente, y sin las cuales es muy dificil que una
economia desarrolle nuevas ventajas en un periodo razonable de tiempo.
Concluye que el desarrollo, en el contexto de economias abiertas como
las centroamericanas, consiste justamente en cambiar el patron de
insercion en la economia internacional.

La poca efectividad de las acciones promovidas, de cara a un
dificil contexto internacional, resulté en un crecimiento econdémico in-
ferior al crecimiento poblacional (estimado en 2.6% anual).

Por tres anos consecutivos (2001 a 2003) la produccidn nacional
promedio por habitante muestra variaciones negativas que han incidido
en el deterioro de las condiciones de vida de la poblacion y como
consecuencia, en el incremento de la pobreza en el pais. Estimaciones
realizadas por el PNUD en su Informe Nacional de Desarrollo Humano
2003, sefnalan que la pobreza extrema en el pais aumenté de 15.7%
en el afo 2000 a 21.5% en 2002. En el area rural este incremento fue
mayor: de 23.8% a 31.1%, en los mismos anos.

> Las economias de los paises centroamericanos: evolucion y desafios de largo
plazo. BID. Noviembre 2002.
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Grafica 2
Variacion anual del PIB real por habitante
1990 — 2003
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Fuente: elaboracion de ASIES con informacion del Banco de Guatemala

La niflez es el sector mas afectado por este deterioro de las
condiciones de vida. En Guatemala, la mitad de los menores de 5
afnos son desnutridos, y cuatro de cada cinco nifios desnutridos son
pobres. ¢ Existe una estrecha relacion entre desnutricion infantil y
pobreza, la cual es confirmada por el informe de la Encuesta Nacional

“de Salud Materno Infantil 2002, en el cual se sefiala que: “En Guatemala
los indicadores de estado nutricional reflejan no sélo las condiciones
de salud de la poblacién, sino también las limitantes de desarrollo y la
pobreza de toda la poblacién”’ La desnutricion afecta no sélo el
crecimiento fisico de la nifiez sino también su desarrollo mental. De
esa manera se limita su potencial para alcanzar el éxito en el proceso
educativo y en las actividades laborales en la vida adulta.

& Salud, desnutricion y pobreza. Programa de E studio sobre la Pobreza en
Guatemala. Banco Mundial 2002.

7 Encuesta Nacional de Salud Materno Infantil 2002. Ministerio de Salud Publica y
Asistencia Social e Instituto Nacional de Estadistica. Marzo 2003.

Revista ASIES 2, 2004 15
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Cuadro 1
Pobreza extrema y desnutricion infantil segun area
de residencia

2000y 2002
Pobreza extrema | Desnutricion infantil
Area 2000 2002 2000 2002
Total nacional 15.7% 21.5% 43.1% 49.3%
Area urbana 2.8% 4 9% 30.7% 36.5%
Area rural 23.8% 31.1% 49.1% 55.5%

Fuente: E ncuesta Nacional de Condiciones de Vida (ENCOVI) 2000;
Encuesta N acional de S alud Materno | nfantil (ENSMI) 2002; | nforme
Nacional de D esarrollo Humano 2003.

Ante este panorama, puede aseverarse que no fue posible
cumplir el objetivo fundamental planteado por la Matriz de Politica
Econdmica. Sibien se reconoce que las acciones publicas no pueden
determinar el ritmo de crecimiento de la economia, si influyen y, sobre
todo, pueden impulsar un patrén de crecimiento favorable a la poblacion
en situacién de mayor necesidad.

En relacion con los vinculos entre crecimiento econémico y
pobreza, el estudio del Banco Mundial sobre la pobreza en Guatemala
plantea que: “El crecimiento econdémico es fundamental para expandir
las oportunidades econémicas de los pobres, ya que cuando los paises
se enriquecen, la pobreza tiende a disminuir... La capacidad del
crecimiento de incidir en las oportunidades que tienen los pobres se
ve sujeta no solo al ritmo del crecimiento, sino también al patrén de
crecimiento de la economia (por ejemplo, favorable o desfavorable
para los sectores que dan trabajo a segmentos sustanciales de la
poblaciéon pobre)”.®2 Por ejemplo, la estrategia integral de desarrollo
rural contemplada en los Acuerdos de Paz, hubiera contribuido a
atenuar los efectos de la crisis del cultivo del café en el pais, a través
de la generacion de nuevas oportunidades de empleo e ingresos para
la poblacion.

® Crecimiento econémico y pobreza. Programa de Estudio sobre la Pobreza en
Guatemala. Banco Mundial. 2002.
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2. Inversion y empleo

El factor fundamental para el crecimiento econémico es la
inversion, tanto en capital fisico (plantas de produccion e infraestructura
publica) como en capital humano. En el caso de la inversién productiva,
corresponde al Estado crear las condiciones para que el sector privado
asigne recursos que incrementen las posibilidades de produccién de
bienes y servicios.

Es asi como en la Matriz de Politica Econémica se plante¢ el
objetivo de “establecer reglas claras, positivas y estables que, en un
marco de respeto a los principios fundamentales del mercado, den
certeza y confianza a los agentes econémicos y permitan asi generar
condiciones macroeconémicas y de seguridad favorables a la inversion
privada nacional y extranjera, dentro de un esquema de fortalecimiento
‘del Estado de Derecho.” Es decir, promover un clima favorable de
negocios.

El Banco Mundial sefiala® que este clima de negocios favor-
able a la inversion productiva depende de tres factores principales:
estabilidad macroecondmica, calidad de las instituciones, e
infraestructura publica.

La estabilidad macroeconomica, reflejada en bajos niveles de
inflacién y déficit fiscal, es necesaria mas no suficiente. Se requieren
también resultados positivos en las otras areas. Es mas, en Guatemala
deben hacerse los esfuerzos para que la estabilidad esté fundamentada

% Investment climate around the world. Banco Mundial. Mayo 2003.

Revista ASIES 2, 2004 e
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en la disciplina fiscal y no, como hasta ahora, en el control de la oferta

monetaria. Esto ha tenido consecuencias negativas en la inversion
productiva.

La calidad de las instituciones esta directamente relacionada
a la vigencia efectiva del Estado de Derecho, que garantice la certeza
juridica y la seguridad ciudadana. En efecto, el papel fundamental del
Estado para que funcione una economia de mercado es garantizar la
certeza juridica. Cuando ésta no existe, los derechos de propiedad
son inciertos, tanto por la dificultad de hacerlos valer en el sistema
judicial, como por la existencia de criminalidad y corrupcion, lo cual
puede significar la pérdida total o parcial de esos derechos. Asimismo,
la falta de garantias a la integridad fisica de las personas también
influyen negativamente en la inversion y, por esta via, en el crecimiento
econdmico.

Precisamente en e ste aspecto se encuentra el mayor
obstaculo a la inversién productiva en la actualidad. La descertificacion
de Guatemala por parte del gobierno de los Estados Unidos al principio
del afio 2003, debido a su falta de apoyo al combate del narcotrafico,
es el mas claro indicador de los rezagos en cuanto al respeto de la ley
y del marco institucional.

La inversion publica en infraestructura es complementaria a la
inversién productiva y, en el caso de Guatemala, las deficiencias en
esta materia también condicionan las posibilidades de su desarrollo.
Actualmente no soélo se han estancado los niveles de inversion publica
sino que, debido a la falta de mecanismos efectivos de rendicidon de
cuentas y de fiscalizacion, los limitados recursos disponibles no han
sido ejecutados de manera adecuada; esto ha repercutido en el deterioro
de la calidad de la infraestructura, principalmente de la red vial.

La inversién, tanto publica como privada, es importante no
s6lo porque constituye un incremento a la capacidad instalada de
produccioén, sino porque las importaciones de maquinaria y equipo
son de los principales medios en paises en desarrollo para adquirir
tecnologia.

EIBID coincide con este analisis y destaca que los principales
determinantes de la inversion productiva son la vigencia del Estado de
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Derecho y el desarrollo del sistema financiero. Por lo tanto, ademas
de garantizar la certeza juridica y el respeto de |a ley, se debe impulsar
la modernizacion financiera que derive en una eficiente intermediacion
entre ahorro e inversion. '°

Guatemala aun se encuentra bastante distante de los niveles
de inversion productiva que permitirian alcanzar un crecimiento
econdmico sostenido. Como consecuencia de estos menores niveles
de inversion, se haregistrado un deterioro en las condiciones de empleo
de la poblacion.

Grafica 3
Inversion total como porcentaje del PIB
1990 - 2002
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Fuente: elaboracion de ASIES con informacion del Banco de Guatemala

Segun lo reflejan las estadisticas de empleo por categoria
ocupacional, entre los anos 2000 y 2002, se incrementd el nimero de
trabajadores por cuenta propia y de trabajadores familiares sin
remuneracion. Mas del 50% de la poblacién ocupada en alguna actividad
economica corresponde a estas dos categorias, a efecto de lograr la
subsistencia, ante la falta de oportunidades en el sector formal de la
economia.

% Las economias de los paises centroamericanos: evolucion y desafios de largo
plazo. BID. Noviembre 2002.
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El empleo en la economia informal (microempresas con 5 o
menos trabajadores y trabajadores individuales) se incrementd de 67.6%

a 71.3% entre estos mismos afios. Al mismo tiempo, se redujo el
numero de trabajadores del sector privado y el de jornaleros agricolas.

Cuadro 2
Poblacion ocupada segun categoria ocupacional
2000y 2002
Categoria
ocupacional Personas | Porcentaje | Personas | Porcentaje
Trabajadores por
cuenta propia 1,251,446 27.2 | 1,488,904 311
Trabajadores
familiares
sin remuneracion| 885,557 19.2 | 1,075,982 22.5
Empleados
privados 1,267,894 27.6 | 1,209,730 25.2
Empleados de
gobierno 211,710 4.6 187,920 3.9
Jornaleros 549,589 11.9 474 194 9.9
Patrones o
empleadores 207,396 4.5 246,908 5.2
Empleados
domeésticos 155,567 3.4 90,449 1.9
Trabajadores no
familiares
sin remuneracion 72,581 1.6 17,425 0.4
POBLACION
OCUPADA 4,601,740 100.0 | 4,791,512 100.0

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. Encuesta Nacional de
Condiciones de Vida (ENCOVI 2000) y Encuesta Nacional de Empleo e

Ingresos (ENEI 2002).
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Respecto a las acciones que el sector publico debiera impulsar
en el ambito laboral, la Comisién Econémica para América Latina
distingue entre las politicas laborales y las politicas de mercado de
trabajo." Las politicas laborales comprenden un conjunto de politicas
que actuan en el entorno de la relacion entre el trabajador y el empleador
y que influyen en el marco y en las condiciones en que se realiza el
trabajo. Comprenden disposiciones relativas a la garantia de derechos
como los salarios minimos, prestaciones obligatorias, seguridad so-
cial, seguridad e higiene en el trabajo, no discriminacion, restricciones
al trabajo de menores, derecho de huelga, y todo el cimulo de aspectos
normativos e institucionales que rigen en esta materia.

Mediante las politicas de mercado de trabajo, el sector publico
interviene con el objeto de combatir o evitar el desempleo, mitigar sus
efectos y apoyar a la poblacién activa en riesgo de desocupacion.
Facilitan el enlace entre trabajadores y puestos de trabajo, ayudan a
solventar los costos de busqueda, coadyuvan al mejoramiento de las
habilidades de los desempleados y de los ocupados en pequefia o
micro empresa, y apoyan directa o indirectamente la creacion de fuentes
de trabajo o el mantenimiento de las existentes.

No obstante este cimulo de posibilidades de intervencion
publica, las acciones gubernamentales basicamente se concentraron
en la fijacion del salario minimo, e ignoraron las tendencias en el
mercado de trabajo. Al respecto, en el Informe Nacional s obre
Desarrollo Humano 2003 se plantea que estos incrementos favorecieron
tan solo a un sector relativamente menor de la poblacién. '? Entre los
anos 1999 y 2003 el salario minimo, incluyendo la bonificaciéon
incentivo, se incrementd en 92% en el area agricola y 76% en el no
agricola.

En el ambito de la micro y pequefia empresa, pese a la
creacion de un viceministerio encargado del ramo, y a la definicion de
acciones para el apoyo al sector en el Plan de Accién Econémica, no
se dieron resultados que tuvieran un impacto significativo. En el informe
de labores del tercer afio de gobierno, ' se reporta que través del

! Las politicas de mercado de trabajo y su evaluacién en América Latina. CEPAL.
Diciembre 2002. Pag. 12

'? Guatemala: Una agenda para el desarrollo humano. PNUD 2003. Pag. 12.

" Presentado por el Presidente de la Republica al Organismo Legislativo el 14 de
enero de 2003.
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Programa Nacional para el Desarrollo de las Micro, Pequefay Medianas
Empresas se otorgaron créditos por Q63.5 millones a 4,000
empresarios.

Respecto a la suficiencia de estos recursos, un estudio de la
Universidad Rafael Landivar ** indica que las necesidades anuales de
financiamiento de las microempresas con perspectivas reales de
crecimiento, alcanzan los US$300 millones. Esta cifra revela la
magnitud del esfuerzo que sélo se podra lograr con una politica integral
de desarrollo del sector que articule acciones publicas y privadas,
principalmente en materia de recursos financieros para programas de
crédito. Se requiere ademas de capacitacién en materia de
administracion, mercados y comercializacion.

* Entorno financiero de la microempresa en Guatemala. Instituto de Investigaciones
Econdémicas y Sociales, URL, 1998.
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3. Comercio exterior y competitividad

En materia comercial, el objetivo definido en la Matriz de
Politica Econdmica es el de “promover la insercion de la economia en
los mercados internacionales, mediante la ampliacion de mercados a
la exportacion, la intensificacion del esfuerzo integracionista y la
negociacion de nuevos tratados de libre comercio con los paises de la
Region y del resto del mundo en condiciones de reciprocidad.” Para
alcanzar este objetivo, se plantearon las siguientes medidas concretas:

e Conformacion de equipo (gobierno-empresariado) de busqueda de
oportunidades de comercio, de nuevos productos y mercados,
atraccion de inversiones y negociacion de acuerdos.

e Disefioy ejecucion de politica nacional de insercion en economia
mundial.

Fl

Actores importantes para la ejecucion de estas acciones serian
el Consejo Nacional para la Promocién de las Exportaciones
(CONAPEX)y el Programa Nacional de Competitividad (PRONACOM).
Ambas instancias cuentan con representacion de los sectores publico
y privado, por lo que su participacion activa habria c ontribuido
significativamente al logro del objetivo. No obstante, no se dio el
fortalecimiento ni la participacion necesaria a estos foros, ni se formulo
la politica nacional de comercio exterior, pese a que existen propuestas
concretas en la materia, como la presentada por la Asociacion Gremial
de Exportadores de Productos No Tradicionales (AGEXPRONT) ylas
mismas propuestas de CONAPEX.

En el Plan de Accion Econdémica se plantea que “con el fin de
ampliar en forma sostenida el acceso a los mercados mundiales el
Gobierno intensifica los esfuerzos para acelerar procesos de
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negociacién comercial ya iniciados o que estan por iniciarse con paises

con los que Guatemala tiene relaciones economico comerciales, para

que éstas puedan incrementarse en forma significativa en el marco de
tratados de libre comercio (TLC).”

Es asi como la gestion publica se limité a acompanar las
discusiones y negociaciones regionales en materia de integracion
econdmica y de tratados comerciales, pero sin definir una agenda
concreta que responda a una visién de desarrollo y que permita al pais
aprovechar de mejor manera las oportunidades ofrecidas por los
acuerdos. El resultado de esa pasividad ha incidido en el deterioro de
la capacidad exportadora, cuya recuperacion depende de la definicion
y puesta en marcha de un proceso de modernizacion y diversificacion
productiva, que incremente la competitividad de la produccion nacional
y, logre asi, su incursiéon en los mercados internacionales.

En un entorno de contraccién de precios y de d emanda
internacional, asi como de pasividad gubernamental, las exportaciones
del pais mostraron fuertes reducciones en los anos 2001 y 2002,
principalmente como resultado de la caida del precio del café y de la
menor demanda estadounidense por los productos agricolas no
tradicionales. Al mismo tiempo, contintia el comportamiento creciente
de las importaciones, lo que ha significado un mayor deterioro de la
balanza comercial del pais.

Como un indicio de la recuperacion en este afio 2003, al mes
de agosto el valor de las exportaciones aumento en 7.8% en relaciéon
con el mismo mes del afio anterior. El Banco de Guatemala estima
que las exportaciones anuales aumentaron un 5.8%. ' No obstante,
este incremento es insuficiente para alcanzar los niveles exportados
en el afio 2000, y mas aun, para apoyar la recuperacion del crecimiento
econémico. Ademas, dado el crecimiento de las importaciones (5.6%),
el déficit comercial del pais se mantendria, al igual que en los anos
anteriores, en cerca de 15% del PIB.

15 Informe de Politica Monetaria a junio 2003. Banco de Guatemala. Paginas Sy 6.
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Gréfica 4
Exportaciones e importaciones totales
2000 - 2003
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Fuente: elaboracion de ASIES con informacion del Banco de Guatemala

Cuadro 3
Valor de las exportaciones al mes de agosto de cada ano
En millones de US délares y en porcentajes

Concepto 2002 - 2003 Variacion
Valor % Valor % | Absoluta Relativa
TOTAL 1,503.60 100 |1,621.40 100.0| 117.8 7.8
Principales
productos 682.8 454 731 45.1 48.3 7.1
Azucar 2175 145 1795 111 38 -17.5
Banano 12713 8.5 1308 8.1 3.6 2.8
Café 193.9 129 2538 15.7 60 30.9
Cardamomo 60.8 4 518, 3.2 -89 -146
Petréleo 834 0.9 1149 7.1 31.6 37.9
Centro-
ameérica 564.3 37.5 595.7 36.7 31.4 5.6
Otros
productos 256.5 171 2947 18.2 382 14.9

Fuente: elaboracion de ASIES con informacion del Banco de Guatemala
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En materia de competitividad, Guatemala presenta rezagos
que lo ubican en las mas bajas posiciones a nivel mundial. De acuerdo
con el Indice de Competitividad Global, elaborado anualmente por el
Foro Econémico Mundial, en el afio 2003 Guatemala ocupa la posicion
89, de un total de 102 paises (en el 20% mas bajo). ' Por su parte, El
Salvador y Costa Rica ocupan las posiciones 48y 51, respectivamente.
Es evidente la magnitud del atraso guatemalteco en este orden. Los
tres componentes usados para medir la competitividad de los paises
son la estabilidad macroeconémica, la incorporacion tecnologica en
los procesos productivos, y la calidad de las instituciones publicas,
elementos a los cuales se ha hecho referencia con anterioridad.

Al analizar |a situacion de Guatemala en relacion con los tres
componentes de medicion de la competitividad, se observa que el
pais presenta un entorno macroeconémico estable. No obstante, se
reitera la importancia de garantizar que la estabilidad esté
fundamentada en la disciplina fiscal.

En cuanto a la incorporacion tecnologica en los procesos
productivos, ésta es imposible sin una fuerza laboral capacitada para
asimilar las nuevas tecnologias. La productividad de las empresas
puede incrementarse de dos maneras: mediante la introduccion de
nuevas técnicas productivas y mediante un uso mas eficiente de las
técnicas existentes. Sin embargo, la viabilidad de ambas opciones
depende de las capacidades y conocimientos de los trabajadores. Si
la fuerza laboral no cuenta con la capacitacion necesaria para producir
con una técnica dada, el proceso de adopcion de la misma sera lento.
Las deficiencias en el sistema de capacitacion tienen efectos similares.

En relacién con el tercer componente de la medicion de
competitividad, la calidad de las instituciones publicas, los
estancamientos y retrocesos ocurridos en estos cuatro anos en materia
de certeza juridica y respeto de la ley, exigen el fortalecimiento de la
institucionalidad del Estado, y el combate frontal a laimpunidad y a la
corrupcion. Para que Guatemala sea viable en la economia globalizada,
debe contar con un ambiente propicio a inversiones que generen mayor
capacidad exportadora y crecimiento economico.

16 www.weforum.org. World E conomic Forum. “Global Competitiveness Report”.
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El Programa Nacional de Competitividad, instancia creada para
mejorar el clima de negocios en el pais, practicamente fue dejado de
lado por esta administracion, lo que implicé estancamientos o
retrocesos en las distintas areas de accion para promover la
competitividad del pais. El trabajo de la nueva administracion debiera
partir de lo ya existente, adaptandolo y mejorandolo, en funcion de las
circunstancias actuales, tanto a nivel nacional como internacional. La
formacion de capital humano (nutricion, salud, educacion y
capacitacion) es requisito fundamental en este esfuerzo.

4. Politica Fiscal

Como resultado de un amplio proceso de dialogo entre los
distintos sectores de la sociedad guatemalteca, en mayo del afio 2000
tuvo lugar la suscripcién del Pacto Fiscal; éste contiene principios y
compromisos que de ser aplicados integralmente permitirian fortalecer
y sanear las finanzas publicas desde una perspectiva de largo plazo.
En el documento suscrito por los representantes de los sectores
involucrados se plantea que: “El Pacto Fiscal constituye un acuerdo
nacional sobre el monto, origen y destino de los recursos con que
debe contar el Estado para cumplir con sus funciones, segun lo
establecido en la Constituciéon Politica de la Republica y los Acuerdos
de Paz. Implica acuerdos nacionales sobre el estilo de sociedad que
se desea construir y sobre principios y compromisos reciprocos del

Estado y de los ciudadanos y ciudadanas acerca de los temas de
politica fiscal.” 17

No obstante la legitimidad de la propuesta, el gobierno no la
asumio ni cumplié de forma integral; el resultado fue una politica fiscal

' Pacto fiscal para un futuro con paz y desarrollo. Comision de Acompafnamiento
de los Acuerdos de Paz. Guatemala, 25 de mayo de 2000.
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erratica y sin capacidad de cumplir una de las metas fundamentales

de los Acuerdos de Paz: elevar la carga tributaria a un minimo del
12% del PIB.

El pacto fiscal contiene principios y compromisos (ver anexo)
en las siguientes ocho areas de accion, correspondientes a los
distintos componentes de una politica fiscal integral:

o Balance fiscal e Ingresos del Estado

e Administracion tributaria e (Gasto publico

o Deuda publica e Patrimonio publico

o Evaluaciony control e Descentralizacion fiscal

La observancia de estos principios permitiria iniciar el proceso
de saneamiento y fortalecimiento de las finanzas publicas, necesario
para proveer al Estado de los recursos para atender las crecientes
necesidades sociales, particularmente las de la poblacion en situacion
de pobreza y pobreza extrema. Al mismo tiempo, el adecuado manejo
del gasto publico, acorde con estos preceptos, contribuiria a mejorar la
calidad del gasto y la reactivacion del crecimiento econémico.

4.1 Ingresos tributarios

Los esfuerzos realizados para aumentar la recaudacion a partir
de la firma de los Acuerdos de Paz, se han traducido en un continuo
incremento en la carga tributaria del pais. No obstante los evidentes
avances, ha predominado la toma de decisiones aisladas, alejadas de
un marco de politica fiscal integral de largo plazo, tal como el provisto
por el pacto fiscal.

Para impulsar la implementacion de los principios y
compromisos en materia tributaria, en el mes de junio de 2000 fue
suscrito por los distintos sectores sociales el “Acuerdo politico para
el financiamiento de la paz, el desarrollo y la democracia en
Guatemala”. El Acuerdo propone medidas concretas en seis areas:

e Fortalecimiento de la administracion tributaria

o Revisién de privilegios, exenciones y exoneraciones fiscales
o Fortalecimiento de los ingresos tributarios

28

« Programa de reactivacion econémica y social
e Programa de gasto publico prioritario
« Sistema de garantias y calendario de ejecucion

Empero, las medidas adoptadas por el gobierno privilegiaron
el aumento de tasas impositivas, como principal medio para aumentar
la recaudacion de ingresos, y dejaron al margen las propuestas en las
otras areas, principalmente las relativas al fortalecimiento de la
administracion tributaria para combatir el contrabando y la evasion.
Esta situacion limité la efectividad de los aumentos de impuestos.

Grafica 5
Carga tributaria
(como % del PIB)
1996 — 2003
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Porcentajes
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Fuente: elaboracién de ASIES con informacion de la Superintendencia de
Administracion Tributaria 2003: al mes de noviembre

Entre los afios 2000 y 2003, el Organismo Legislativo aprobo
27 decretos relacionados con medidas tributarias. Las medidas mas
importantes para aumentar los ingresos fueron el aumento de |a tasa
del IVA del 10% al 12% a partir de agosto de 2001, y el aumento de la
tasa del IEMA (de 2.5% a 3.5% del activo neto total, y de 1.25% a
2.25% de los ingresos brutos de las empresas), a partir de octubre de
2001. Cabe destacar que a estos dos medidas se debe el aumento de
la carga tributaria registrado en el afio 2002.
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No obstante, en el afo 2003 se registré un deterioro en la
recaudacion de ingresos tributarios, lo cual no permitié el cumplimiento
de la meta de 10.7% para la carga tributaria del afno. Al mes de
noviembre, la recaudacion total era inferior a la programada para el
periodo en un 6.4%.

Llama la atencién que la principal fuente de ingresos tributarios,
el IVApor importaciones, presenta una recaudacion bastante inferior a
la meta. Esta brecha es equivalente a 0.5% del PIB, y sugiere un
deterioro en la capacidad de fiscalizacion en las aduanas del pais.
También pudo incidir en este comportamiento una sobrestimacion de
los ingresos por este concepto, como resultado de una expectativa
optimista del crecimiento de las importaciones para el afio. En el menor
grado de cumplimiento de la meta de recaudaciéon total también
incidieron los recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra
algunos impuestos especificos.

El cumplimiento de los principios y compromisos del pacto
fiscal en su integralidad, permitiria avances sostenidos en el esfuerzo
por incrementar la carga tributaria. Las limitaciones para aplicar medidas
impositivas efectivas se reflejan en el caso del impuesto a las cervezas,
vinos y bebidas alcohdlicas y gaseosas; aun cuando fueron aprobados
10 decretos en esta materia especifica, no se logré apoyar la
recaudacion.

En el caso del IEMA, es importante sefalar las restricciones
financieras que imponen la declaracion de inconstitucionalidad emitida
por la Corte de Constitucionalidad en el mes de diciembre de 2003.
Aun cuando la intencién de esta resolucion era eximir del pago del
impuesto a las empresas amparadas bajo el Decreto 29-89 (Ley de
fomento y desarrollo de la actividad exportadora y de maquila), la
eliminacion de varios articulos de la Ley imposibilita el cobro del
impuesto al resto de contribuyentes afectos. Esto significara en el
ano 2004 una sensible disminucion en la recaudacién de ingresos

tributarios, que a su vez exigira nuevas medidas que compensen la
caida por esta via.
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1.3

-7.3
15.3
-5.4
-0.9
-10.9
6.8
-13.7
-4.6
-21.7
2.8
14.3
-20.8
2.8
45.1
-6.4

Diferencia
Relativa (%)

Absoluta
-1,486.20
32

198.3
-145.7
-0.1
-1,684.50
-252.5
-893.4
-137.8
-7.6

-75.1

2.1

31.7
-357.6
2.5

159.7
-1,326.50

89.6
354.2

75.2
20,725.40

Programado
20,371.20
4,948.00
2,253.60
2,686.20
8.3
15,423.20
3,730.00
6,532.10
2,298.40
164.6
2446
346.1
2221
1,720.50

Cuadro 4
Ingresos tributarios en el ano 2003, por impuesto

8.2

13,738.70
157

247.9
271

77.3
253.8
1,362.90
92.1
513.9

En millones de quetzales
19,398.90

Recaudado
18,885.00
5,146.30
2,597.60
2,540.50
3,477.40
5,638.70
2,160.60

TOTAL INGRESOS TRIBUTARIOS
Fuente: elaboraciéon de ASIES con informacion de la Superintendencia de Administracion Tributaria

Derechos arancelarios
Timbre y papel sellado
Tabaco y sus productos
Distribucion de bebidas
Distribucién de cemento
Circulaciéon de vehiculos
Distribucion de petréleo
Otros

Impuestos

TOTAL SAT
Directos

Sobre la renta
IEMA

Al patrimonio
Indirectos

IVA doméstico
IVAimportaciones
Otras entidades
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4.2 Gasto publico

En materia de gasto publico, en la Matriz de Politica Econdmica
se planted la “asignacion focalizada del gasto con visién de largo plazo
y basado en criterios para la evaluacién socioeconémica de proyectos
socialmente rentables”. Las medidas concretas a tomar serian la
asignacion priorizada de recursos y responsabilidades por programa y
proyecto, asi como el establecimiento de un Sistema Nacional de
Inversiones Publicas.

Desafortunadamente no se cumplié con un requisito
indispensable para garantizar la asignacién priorizada de recursos en
funcién de necesidades sociales, como es el establecimiento de un
sistema de indicadores de gestion que permita evaluar la eficiencia y
eficacia del gasto publico. Esta es una de las acciones contempladas
en el pacto fiscal a efecto de propiciar la calidad d el gasto,
principalmente para que sea destinado a la poblacion mas necesitada.

El gasto en salud y asistencia social, como porcentaje del
PIB, se redujo al afio 2003 en relacion a lo registrado en 1999, mientras
que el gasto militar se incrementé significativamente en los afios 2000
y 2001. Tanto las prioridades de gasto que no correspondieron
plenamente a necesidades sociales, como la pérdida de fuentes de
empleo en el area rural, incidieron en el aumento de la pobreza extrema
y la desnutricion infantil entre los afios 2000 y 2002.

En el afio 2002, el acuerdo stand-by suscrito con el FMI fijo
limites al gasto publico e incluyé reducciones a sectores destinados
al gasto social. No obstante, cabe sefialar que la inclusién en dicho
acuerdo de un limite inferior a los rubros de gasto de los Acuerdos de
Paz, permitié que la reduccién en 2002 afectara menos a sectores
como educacién y salud, en comparacion a los demas.

En el afio 2003, la menor recaudacion de ingresos tributarios
y un nuevo acuerdo stand-by con el FMI implicaron la continuidad de
los limites al gasto publico total para controlar el déficit fiscal.
Lamentablemente el esfuerzo de austeridad no estuvo acompanado
de acciones para mejorar la calidad del gasto y para asignar los
recursos en funcion de prioridades sociales. Por lo tanto, en este rubro,
el desafio es llevar a la practica los principios del pacto fiscal.
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2003
1.06
2.16
0.06
0.64
0.27
0.19
4.38
0.59
10.97

2002
1.27
2.53
0.09
0.72
0.28
0.20
5.09
0.68

1292 12.39

2001
1.36
2.69
0.08
0.79
0.33
0.20
5.45
0.94

2000
1.34
2.42
0.01
0.73
0.32
0.16
4.98
0.82
12.76

1999
1.43
2.43
0.29
0.73
0.30
0.15
5.32
0.68
13.85

1998
1.12
2.1
0.54
0.55
0.29
0.15
4.77
0.72
12.51

Cuadro 5

Gasto publico ejecutado en los compromisos de los Acuerdos de Paz
1995 -2003

1997
1.05
177
0.06
0.53
0.27
0.14
3.82
0.74

Como porcentajes del PIB
10.67

1996
0.86
1.58
0.00
0.37
0.29
0.12
3.21
0.82
9.42

1995
0.88
1.66
0.02
0.34
0.18
0.11
3.18
0.99
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9.

Destino del Gasto

Salud y Asistencia Social
Educacion, Ciencia y Cultura
Seguridad Interna
Organismo Judicial y C.C
Ministerio Publico

Gasto Acuerdos de Paz
Ejéercito de Guatemala
Gasto total / PIB

Vivienda

Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas

2003: al mes de octubre
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Los recortes al gasto publico aplicados para reducir el déficit
fiscal afectaron fundamentalmente la inversiéon: menos del 4% del PIB
en los cuatro anos de la gestion gubernamental, en desmedro de la
cobertura y la calidad de la infraestructura publica, las posibilidades

de crecimiento econémico y la atencién de las necesidades de la
poblacién.

Ademas, no se materializaron avances en la implementacion
del Sistema N acional de Inversiones Publicas, un mecanismo
contemplado en el pacto fiscal para garantizar el financiamiento de
las opciones de inversién mas rentables desde el punto de vista
economico y social. La calidad de la inversion publica también ha sido
afectada por la modificacién unilateral que introducen los diputados al
Congreso de la Republica en el presupuesto anual de inversion,
destinado por mandato de la ley del IVA a los Consejos de Desarrollo
Urbano y Rural. Prueba de ello son las denuncias presentadas a traves
de los medios de comunicacioén por alcaldes de distintas localidades.

Grafica 6
Inversion del Gobierno Central como porcentaje del PIB
1996 - 2003
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Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas
2003: al mes de octubre
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En relacion con el Sistema Integrado de Administracion
Financiera y Sistema de Auditoria Gubernamental (SIAF/SAG), en el
informe de labores del tercer afio de gobierno ® se sefiala que “durante
el 2002, el gobierno continué avanzando en la modernizacion de los
mecanismos de administracion financiera. En este sentido, ademas
de las 43 instituciones del Gobierno Central que operan el SIAF, se
incorporaron otras instituciones del sector publico”.

Pese a que el SIAF opera en la mayoria de entidades del
Gobierno Central, persisten dudas respecto a su correcta utilizacion.
Al respecto, cabe mencionar las declaraciones del ex director del
Fondo Nacional para la Paz en julio del afio anterior, quien afirmé que
para cumplir con el acuerdo stand-by con el FMI, debia manejar un
techo trimestral de ejecucion, por lo que no podia reflejar su gasto real
en el SIAF. ' Esta situacién genera dudas sobre la validez de las
cifras presentadas al final de la administracién, con el objeto de
demostrar, en materia fiscal, el cumplimiento del acuerdo stand-by
con el FMI en el afio 2003.

Mas aun, si bien en el SIAF se registra la mayor parte del
gasto publico, 2 no se conocen hasta el momento avances en el
disefio del sistema de indicadores de gestion contemplado entre los
compromisos del pacto fiscal, que permitan evaluar la eficiencia y
eficacia de los recursos ejecutados.

También es una limitante el restringido acceso a la informacion
del SIAF, asi como su complejidad. Esta situacion dificulta la labor
ciudadana de auditoria social, por cuanto es muy dificil conocer el
destino especifico de los recursos ejecutados por las distintas entidades
publicas. En el afio 2003 fue habilitado un mecanismo de consulta de
la ejecucion presupuestaria a través de internet, pero debido a su
funcionamiento deficiente ha presentado informacion incorrecta sobre
los montos de gasto ejecutado, o bien, ha estado fuera de servicio.

18 Presentado por el Presidente de la Republica al Organismo Legislativo el 14 de
enero de 2003

19 “Manipulan informes d e Finanzas del Gobierno”. Prensa Libre, 10 de juliode
2002.

20 “E| SIAF sélo controla el 82% del gasto, segun el ministro de Finanzas Publicas,
debido a que no abarca a las municipalidades”. Prensa Libre, 7 de agosto de 2002.
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Asimismo, los documentos oficiales tampoco reportan avances
sobre la implementacién del Sistema de Auditoria Gubernamental,
necesario para verificar la correcta utilizacion de los recursos publicos.

De esta manera se limitan las posibilidades de aumentar la
transparencia en las finanzas publicas.

Lo anterior, pese a que en la nueva Ley Organica de la
Contraloria General de Cuentas?' se cre6 la figura de la Subcontraloria
de Calidad del Gasto Publico, a cargo de diferentes funciones, como
las siguientes:

e Conocer los planes operativos anuales de | as entidades,
instituciones y organismos del Estado que reciben, ejecutan,
administran o custodian recursos publicos; y determinar el
cumplimiento de los objetivos planteados en esos planes.

o Realizar anélisis de impacto y de cumplimiento de objetivos de
los planes, programas y proyectos ejecutados por las entidades y
organismos del Estado.

Ademas de exceder a las capacidades actuales de la
Contraloria, estas nuevas atribuciones podrian generar duplicidad de
esfuerzos, si se considera lo establecido en la Ley Organica del
Presupuesto sobre la evaluacion del gasto publico. A este respecto,
en dicha ley se atribuyen funciones al Ministerio de Finanzas Publicas
y a la Secretaria de Planificacién de la Presidencia. Se requiere
entonces promover el desarrollo del Sistema de Auditoria
Gubernamental, de acuerdo a las nuevas funciones del érgano de
control del Estado, al mismo tiempo que propiciar la debida
coordinacion entre las entidades involucradas.

4.3 Déficit fiscal

La reduccion del déficit fiscal fue planteada como elemento
fundamental para la estabilidad macroeconémica. Asi lo expresa uno
de los objetivos estratégicos de la Matriz de Politica Econdmica: “Para
corregir los profundos desequilibrios macroeconémicos que afectan a
los guatemaltecos e impiden la estabilidad, es imprescindible e

#1 Decreto legislativo 31-2002, aprobado el 14 de mayo de 2002.
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impulso de una politica econémica basada en una politica fiscal
disciplinada orientada a recuperar la credibilidad fiscal y promover el
equilibrio presupuestal(...)".

Para el efecto, en el afio 2000 se aprobé una reduccion del
10% al presupuesto aprobado. No obstante, durante el transcurso del
ejercicio se hicieron ampliaciones equivalentes a la mitad de o
recortado, c ontraviniendo el propdsito planteado. Ademas, los
anunciados esfuerzos de “austeridad” no se realizaron en todas las
entidades publicas. La Presidencia de la Republica tuvo en el aino
2000 una ampliacion presupuestaria de 521%, y el Ministerio de la
Defensa, de 35%. El resto de entidades mantuvo su presupuesto,
algunas tuvieron recortes.

En el transcurso del afio 2001 se hicieron ampliaciones
equivalentes al 10% del presupuesto aprobado para dicho periodo.
Tres entidades recibieron ampliaciones presupuestarias superiores al
50%: Presidencia de la Republica (65%), Ministerio de la Defensa
(85%) y Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion (104%,
incremento debido a la creacioén del fideicomiso de apoyo financiero
para los productores de café por US$100 millones). No obstante, los
primeros dos organismos ejecutaron la totalidad de los recursos
asignados, mientras que el tercero solamente ejecutd el 51%,
principalmente porque no se invirtieron los recursos del fideicomiso de
apoyo a los caficultores. Esto ultimo contribuyd, al igual que el magro
desempefio del Ministerio de C omunicaciones, Infraestructuray
Vivienda (66% de ejecucion presupuestaria), a que el déficit fiscal en
este afio no fuera mayor.

En el afio 2002 la politica fiscal estuvo enmarcada en los
compromisos asumidos con el Fondo Monetario Internacional (FMI),
mediante el acuerdo stand-by suscrito en marzo. Una de las metas
centrales de este acuerdo era la del déficit fiscal: 1.3% del PIB para el
afo. La combinacién de mayores ingresos tributarios y el menor gasto
publico permitié que se cumpliera la meta. Este acuerdo significé una
especie de “certificado de buena conducta” para el gobierno, que le
permitié recibir desembolsos de préstamos del exterior por valor de
US$330 millones, a los cuales dificiimente habria tenido acceso sin el
aval de este organismo.
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Pese a los limites al gasto publico establecidos para el afo
2002 en el acuerdo con el FMI, permanecid el sesgo de los afnos
anteriores en las ampliaciones presupuestarias. La Presidencia de la
Republica tuvo una ampliacion de 88% en su presupuesto, y el
Ministerio de la Defensa, de 24%.

Para el afo 2003, el presupuesto aprobado por el Congreso
de la Republica contempla un déficit equivalente a 3% del PIB,
significativamente superior al de los afios anteriores, pese a que desde
finales del afo anterior se habia anunciado la negociacién de un nuevo
acuerdo stand-by con el FMI. Lo deseable era que en 2003 también
se cumpliera lo acordado con este organismo y se mantuviera la
disciplina del afo anterior, aun cuando el Congreso haya aprobado
mayores niveles de gasto y endeudamiento. No obstante, al mes de
octubre el déficit acumulado en el transcurso del afo era superior a
los Q3,400 millones (equivalente a 1.7% del PIB), lo cual sugiere el
incumplimiento de la meta de déficit fiscal establecida en el acuerdo
con el FMI para el ano 2003.

Grafica7
Déficit fiscal como porcentaje del PIB
1996 — 2003
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4.4 Deuda publica

Una de las criticas a la anterior administracion gubernamental
fue el incremento de la deuda publica en condiciones desfavorables
para el Estado, en términos de plazos y tasas de interés. Es asi como
en la Matriz de Politica Econdémica se planted que la medida a impulsar
era la sustitucion de deuda interna por externa. Con tal fin, en el afio
2001 se hizo una emision de bonos del Tesoro en el exterior por US$325
millones (equivalentes a Q2,623 millones), mientras que el saldo de la
deuda interna en el afio 2002 Unicamente se redujo en Q1,107 millones
en relacion al afo anterior. Es decir que no todos los recursos obtenidos
del endeudamiento externo fueron destinados a reducir la deuda interna,
conforme lo anunciado.

A finales del afio 2002 fue aprobada una nueva emision de
bonos del tesoro en el exterior (denominados “bonos-paz”), esta vez
por US$700 millones. Aun cuando el propésito de este endeudamiento
era blindar la economia ante eventuales shocks externos y expectativas
no favorables de los agentes econémicos en el afio electoral, la misma
cantidad fue destinada para financiar gasto publico.

Es asi como en el presupuesto de ingresos y egresos del
Estado para el afio 2003 se contemplaba financiar gastos del ejercicio
por mas de Q5,000 millones con los recursos provenientes de este
endeudamiento. En virtud de las dificultades del gobiern: nara hacer
esta colocacion de bonos, Unicamente U S$300 millones fueron
negociados en el exterior. Los restantes US$400 millones fueron
negociados internamente, principalmente con entidades publicas. Esta
situacion implicé un fuerte incremento de la deuda interna del gobierno
en el afio 2003, la cual ya se habia reducido en el afio anterior.

Como resultado de estas decisiones de endeudamiento, Ia
deuda externa del Gobierno Central se incrementé en 45% entre 1999
y 2003, mientras que la deuda interna en 44%. Este significativo
aumento en la deuda publica ha propiciado el incremento de la
proporcion del presupuesto anual del Estado que debe destinarse al
pago de los compromisos adquiridos. Es asi como el pago de intereses
de la deuda del gobierno representé en el afio 2002 el 10.1% de los
gastos totales, proporcién que se incrementara en el afio 2004, como
resultado del endeudamiento por los bonos-paz.
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