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Resumen

Guatemala tiene un area de 108.889 kilometros cuadrados. De
acuerdo con el Ultimo censo, realizado en el afio 2002, el pais contaba
con 11.237.196 habitantes. Su tasa de crecimiento de poblacion es de
2,6%. Es un pais multiétnico, pluricultural y multilinglie, donde,
ademés del castellano (idioma oficial), se hablan 22 idiomas més (20
mayas, e xincay el garifuna).® El pais ocupa el puesto nimero 120 en
el indice de desarrollo humano.?

A partir de 1986 Guatemala vive un nuevo orden constitucional
democrético, habiendo logrado en la década pasada una tasa de
crecimiento econémico del 4,1%; sin embargo, en los Ultimos tres
afnos el crecimiento promedio ha sido menor del 3%.

En e 2000, el 40,5% de los guatemaltecos eran pobres y el
15,7% extremadamente pobres.® Para llevar a cabo € proceso de
descentralizacion eficiente es necesario transferir recursos financieros
al igua que contar con sistemas de rendicion de cuentas.

Después de un largo periodo de guerra civil que vio sus
momentos mas convulsos en 1982, tres afios después, en 1985, € pais
aprob6 una Constitucion y celebrd elecciones libres certificadas como
un reflgjo verdadero de la voluntad ciudadana. Finalmente, el 14 de
enero de 1986 € pais entr6 en un proceso de democratizacion
largamente esperado.

Decreto 65-90 del Congreso, Ley de la Academia de Lenguas Mayas y sus reformas.

2 Fuente: indice de Desarrollo Humano, PNUD, 2001.

Fuente: Perfil de la Pobreza en Guatemala, Instituto Nacional de Estadistica, proyecto MECOVI, Encuesta Nacional de Condiciones
deVida-ENCOVI 2000-, SEGEPLAN, URL e INE, mayo 2002.
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La Asamblea a cargo de redactar y aprobar la Constitucion incluyo el articulo 257, el cua
especificaba que € 8% de los “ingresos ordinarios’ (un concepto cercano pero no idéntico a
“ingresos corrientes”),” deberia ser asignado a las municipalidades de acuerdo a un conjunto de
criterios redistributivos (bésicamente relacionados con poblacion total, rural y 10s ingresos propios
recaudados por las municipalidades).

La unicalimitacion a esta transferencia por parte del gobierno central, exigida directamente a
las municipalidades, era que el 90% de la cantidad total recibida, debia ser invertida en
infraestructura y el 10% restante podia asignarse a funcionamiento de las municipalidades
(principalmente salarios). Esta medida fue denominada “aporte constitucional” (AC) e cua es
entregado trimestralmente por el Ministerio de Finanzas Publicas.

Politicamente, las medidas de descentralizacion eran consideradas gjustadas a las metas
democréticas y este AC del 8% intentaba llegar répidamente a las comunidades aejadas para
atender necesidades insatisfechas por largo tiempo. Sin embargo el propio proceso de distribucion
de los fondos, en particular en relacion con las comunidades indigenas, gener6 una desconfianza en
el proceso de descentralizacion que se estaba iniciando.

Sin embargo, estas medidas fueron profundizadas, mejoradas y ampliadas a través de los
anos. En 1993, durante la presidencia de Ledn Carpio se reformd la Constitucion Politica,
eliminando la clasificacion de la municipalidades y las elecciones municipales a mitad de periodo;
se elevd de 8% a 10% el aporte constitucional alas mismas, destindndose, como minimo, el 90% a
programas y proyectos de educacion, salud, obras de infraestructuray servicios publicos.

Asimismo a comienzos de 1997, el Impuesto a Valor Agregado (IVA) fue aumentado del
7% a 10%, y e 1% de esta contribucién fue también asignado a las municipalidades.
Posteriormente, este porcentaje fue aumentado al 1,5% (2001).

Ambos rubros, e Aporte Congtitucional y la asignacién de la contribucion del 1VA—Paz
juntos, representaron el 48,8% de | os ingresos total es municipales en 1999.

Por otro lado, surgieron los Fondos de Inversion Social que consistian en una concentracion
de recursos, que provenian del gobierno y de agencias bilaterales y multilaterales, que se
especializaban en proyectos pequefios, fuertemente demandados por las comunidades locales. En
Guatemala, este esquema llegb algo tarde pero una vez que el primero fue aceptado en 1993, la
cantidad de fondos se expandi6 répidamente a punto tal que en 1999 habia 19 de ellos operando en
el pais.

Las nuevas prioridades también han permitido a los gobiernos locales contraer deudas,
anadiendo los bancos comerciales a las instituciones publicas que, con anterioridad, habian sido su
fuente financiera en € pasado. Este rubro contribuy6d con e 11,3% de los ingresos totales
municipales en 1999.

Recientemente, una nueva posibilidad de incrementar 10s ingresos propios para los gobiernos
locales es la transferencia del impuesto Unico sobre inmuebles que en otras partes del mundo
resulta ser un elemento clave para la autonomia municipal. Existen 142 municipios que recaudan
este impuesto, de un total de 331. Este es un programa auspiciado por el Ministerio de Finanzas
Publicas que ha permitido que los municipios puedan incorporarse voluntariamente si demuestran
tener la capacidad para administrarlo. El programa comenzo6 en 1994 y para 1999 constituia el 4,3%
respectivamente del ingreso total municipal, habiendo experimentado un crecimiento del 12% en
este Ultimo afio con relacion al anterior.

4 En 1993 este porcentaje se elevd al 10%.
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Ademas, las municipalidades continuaron recibiendo un impuesto de aproximadamente US$
0,02 por galdn de gasolina superior o regular en €l presente y otro impuesto sobre la circulacion de
vehiculos.

En el afio 2002 se aprobd el nuevo marco legal para el proceso de descentralizacion, con la
aprobacion de la Ley General de Descentralizacion, asi como €l nuevo Codigo Municipa y laLey
de Consgjos de Desarrollo Urbano y Rural.

Los principales desafios que implica impulsar el proceso de descentralizacion y desarrollo
municipal en Guatemala, se refieren al establecimiento de un marco nacional de politicas, que
permita definir una mejor correspondencia entre las competencias y recursos a nivel municipal y
determine un adecuado balance entre la autonomia municipal, e control presupuestario, la
rendicion de cuentasy el equilibrio fiscal.
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|. El marco legal e institucional del
proceso de descentralizacion

A. Antecedentes

1. La Constitucion de la Republica

Con la promulgacion de la Constitucién Politica de la Republica
en 1985 se dieron los primeros pasos hacia la descentralizacion, se
implemento la distribucion de un porcentaje del Presupuesto General
de Ingresos Ordinarios del Estado a las municipalidades, y se creo €
Consegjo Naciona de Desarrollo Urbano y Rural, para la organizacion
y coordinacion de la administracion publica (arts. 225 y 226 de la
Constitucion).

La politica de descentralizacién y desarrollo municipal en
Guatemala se ha venido conformando de manera gradual y paulatinag,
con la presentacion de varios documentos de politica y leyes
aprobadas en los Ultimos afios, pero ain € pais no ha adoptado
oficialmente un documento nacional de politica.

Adicionamente, la politica en estos ambitos ha sido
fuertemente promovida, en términos retéricos y a través de programas
especificos, por la cooperacion internacional (Politica de Reforma del
Estado, Pacto Fiscal, Acuerdos de Paz, entre los principales ges de
intervencion).

11
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2. Los acuerdos de pazy la descentralizacién

Con el Cronograma para la Implementacién, Cumplimento y Verificacion de los Acuerdos de
Paz, suscrito en Guatemala el 29 de diciembre de 1996, se puso fin, desde el punto de vista palitico,
al conflicto armado surgido a partir de la rebelién militar en 1960. Dicho acuerdo fue el décimo
suscrito por la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca —URNG- y € gobierno de
Guatemala entre 1987 y 1996. Segun datos oficiales, e gobierno adquirié aproximadamente 200
compromisos concretos con la suscripcion de los acuerdos. Algunos implican reformas
significativas, mientras otros tienen un alcance méas modesto. Los desafios para la reforma del
estado se presentan en diez &reas, que se resumen en el recuadro 1.

Recuadro 1
DESAFIO PARA LA REFORMA DEL ESTADO. ACUERDOS DE PAZ

- La nacion guatemalteca es multiétnica, pluricultural y multilingle.

- Modernizacién del Organismo Ejecutivo y de la administracion publica
(descentralizacién, fortalecimiento y reestructuraciéon, seguridad ciudadana, lucha
contra la corrupcion).

- Reforma del estado y la democracia representativa: fortalecimiento del Organo
Legislativo.

- Reforma en la justicia y lucha contra la impunidad.

- Reforma econdmica del estado y la lucha contra la pobreza (reforma fiscal y otros
aspectos econémicos).

- Fortalecimiento de la sociedad civil: participacion social.

- Reforma del estado para la plena vigencia de los derechos humanos.
- Definicién de la funcién del ejército en una sociedad democréatica.

- Reforma electoral.

- Sectores sociales (salud y seguridad social, educacion, vivienda, justicia, seguridad
ciudadana, derechos humanos y ejército).

Fuente: El estado guatemalteco en el siglo XXI, SEPAZ, 1998.

Los Acuerdos de Paz también le dan un especial énfasis al proceso de descentralizacion, ya
gue segun € “Acuerdo sobre Aspectos Socioecondmicosy Situacion Agraria’, firmado en mayo de
1996, la participacion efectiva de los ciudadanos en laidentificacion, priorizacion y solucién de sus
necesidades, es necesaria para establecer una democraciareal, funcional y participativa.

Por lo anterior, se consideré necesario adoptar “un conjunto de instrumentos que
institucionalicen la descentralizacion de la decision socioecondmica, con transferencia real de
recursos econdmicos gubernamentales y capacidad para discutir y decidir localmente la asignacion
de los mismos, la forma de gecutar los proyectos, las prioridades y las caracteristicas de los
programas o de las acciones gubernamentales’.

Por otra parte, se establece que la administracion publica “debe convertirse en un
instrumento eficiente a servicio de las politicas de desarrollo”. Por ello el gobierno se
comprometié a “profundizar la descentralizacion y la desconcentracion de las facultades,
responsabilidades y recursos concentrados en el gobierno central, con €l objetivo de modernizar y
hacer efectivay &gil la administracion publica. La descentralizacion debe asegurar la transferencia
de poder de decision y recursos adecuados a los niveles apropiados (local, municipal,
departamental y regiona), para atender en forma eficiente las demandas del desarrollo
socioecondmico y fomentar una estrecha interrelacion entre los érganos estatales y la poblacion”.

12
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3. Estrategia de reduccion de la pobreza

La Estrategia de Reduccion de la Pobreza (ERP) preparada por el Gobierno de Guatemala en
2001 a través de la Secretaria de Planificacion de la Presidencia (SEGEPLAN) considera la
descentralizacion como medio eficiente para expandir la cobertura de los servicios sociales bésicos.

La ERP desarrolla el espiritu de la Constitucion Politica de la Republica e incorpora los
criterios de los Acuerdos de Paz. Dentro de este espiritu, el objetivo de la estrategia es reducir la
pobreza y la pobreza extrema. La estrategia no es un plan de desarrollo, ya que no abarca a la
totalidad de la poblacion, sino que enfoca un estrato especifico: aquéllos que estan en situacion de
pobrezay pobreza extrema.

Para reducir la pobreza, se requiere una vision de pais que permita superar los obstaculos
sociales, econdmicos e institucionales que dificultan mejorar € nivel de vida de la poblacion:
inadecuada asignacion de recursos del sector publico y gestion pablica insuficiente y centralizada.
La ERP se fundamenta en |os siguientes principios generales:

e Impulso aladescentralizacién,

e Atencion preferencial al arearural,

o Fortalecimiento de la gestion publica,

e Aumento de la participacion ciudadana.

Cumplir con los Acuerdos de Paz y alcanzar |as metas de esta estrategia requiere aumentar la
cobertura de los servicios sociales basicos y mejorar la infraestructura, especialmente en las areas
rurales mas apartadas del pais. La descentralizacion es un medio eficiente de expandir la cobertura
y mejorar lafocalizacion del gasto en las &reas mas prioritarias.

En todo este proceso, las entidades auténomas municipales son el principal medio para la
realizacién de esta accién. Los esfuerzos de descentralizacion se han concentrado primordialmente
en e fortalecimiento financiero de las municipalidades. Estas juegan un papel importante en la
gjecucion de la estrategia, contribuyendo a la expansion de servicios bésicos y respondiendo a las
necesidades de |as comunidades.

Especificamente, en la ERP e Gobierno de Guatemala se comprometié a impulsar en €l
mediano y largo plazos los siguientes cuatro g es de la descentralizacion:

1. Descentralizacién politica: fortalecimiento de la gestiéon de los gobiernos municipales y
Su transparencia.

2. Descentralizacion administrativa: traslado de competencias a los gobiernos locales.
3. Descentralizacién fiscal: sostenibilidad econémica de los gobiernos locales,
fortaleciendo y trasladando la recaudacién tributaria en el ambito municipal.

4. Descentralizacion econdmica: modernizacion y desarrollo de los sectores publico y
privado en el &mbito local.

En el corto plazo, se persigue sentar las bases del proceso, mediante la promulgacion de las
leyes marco de la descentralizacion.

Dando cumplimiento a este compromiso y a otros contenidos en los Acuerdos de Paz
suscritos en 1996, en 2002 se aprobaron, luego de un prolongado proceso de discusion, tres nuevas
leyes relacionadas con la descentralizacion: la Ley General de Descentralizacion, € Caodigo
Municipal y la Ley de los Consgjos de Desarrollo Urbano y Rural, las que se analizan en la seccion
siguiente.

Estas leyes atienden a los compromisos relacionados con la identidad y derechos de los
pueblos indigenas y promueven la participacion ciudadana en el gobierno, en todos sus niveles,

13



Guatemala: fortalecimiento de las finanzas municipales para el combate a la pobreza

dentro de un sistema nacional de consejos de desarrollo urbano y rural. Las mencionadas leyes
adolecen de vacios importantes 0 muestran algunas inconsistencias, sin embargo, mas allé de las
deficiencias, debe reconocerse que en su conjunto representan un avance importante en materia del
marco legal paraladescentralizacion y el desarrollo municipal en Guatemala.

Este avance viene a complementar otra legislacién importante ya promulgada en € pais,
dentro de la que cabe mencionar por su importancia, en e érea del desarrollo urbano, la ley de
Vivienda y Asentamientos Humanos (Decreto—120-96); en € é&rea administrativa, la Ley de
Servicio Municipal (Decreto 1-87); en materia fiscal, la Ley del Impuesto Unico Sobre Inmuebles
(Decreto 15-98); y en materia de gestion de recursos naturales, la Ley Forestal (Decreto 101-96).

La ERP se basa en el andlisis de las condiciones de pobreza'y no sélo es congruente con los
Acuerdos de Paz, sino que los complementa, sefidlando dos metas de especial importancia:
aumentar €l gasto en los sectores sociales y de infraestructura basica, y mejorar la eficienciay la
equidad de los servicios publicos.

Desde la firma de los Acuerdos, se ha hecho evidente que sblo cambiar las asignaciones
presupuestarias no basta para cumplir con estas metas; ya que se requiere efectuar reformas
institucionales a fin de asegurarse que las asignaciones presupuestarias sean sostenibles y que los
beneficios Ileguen a las personas més necesitadas. Para ello es fundamental la asignacion de
recursos en funcién del mapa de pobreza.

Esta estrategia profundiza las reformas de los Acuerdos de Paz y privilegia aguéllas que
tienen un mayor impacto sobre la pobreza, como son la seguridad alimentaria, educacion primaria,
alfabetizacion, reduccién de la mortalidad materno—infantil.

La estrategia aspira, ademés, a servir de base para conformar una visién de Nacién que
permita a Guatemala cumplir los objetivos internacionales de desarrollo asumidos por las Naciones
Unidas para €l afio 2015, orientados a reducir la pobreza y la marginacion socia que enfrenta la
mayoria de la poblacién de los paises en desarrollo.

Desde luego, un componente basico de la estrategia es el apoyo a la produccion, cuyo
crecimiento es vital para la generacion de empleo. Pero a mismo tiempo se debe estar consciente
de que e crecimiento econémico por si slo no basta, s no es complementado con medidas
orientadas a generar una mayor equidad, una mayor participacion tanto en la distribucion del
ingreso como en la distribucion de los demés beneficios sociales que puedan derivarse de la
actividad productiva.

Es por ello que otra de las directrices principales de la estrategia consiste en incrementar la
inversion social al méximo posible, y hacer un uso més eficiente de los recursos disponibles,
mediante la continuidad y profundizacién del Sistema Integrado de Administracion Financiera
(SIAF), para incorporar a todas las municipalidades y entidades descentralizadas y auténomas, la
implantacién del Sistema Nacional de Inversiones Publicas (SNIP) y € uso del mapa de pobreza a
nivel municipal como instrumento de focalizacion geogréfica del gasto publico. En resumen, se
impulsardn las reformas ingtitucionales necesarias a fin de asegurar que las asignaciones
presupuestarias sean sostenibles y que los beneficios [leguen alas personas més necesitadas.

El punto de partida de la ERP es la adopcion de las politicas macroeconémicas que
conduzcan a un crecimiento real superior a 4,0% anual hacia finales del periodo 2002—2005.

A diferencia de las estrategias de |os paises pobres altamente endeudados, esta estrategia no
se financiara con recursos liberados por condonacion de deuda. Su financiamiento provendrd,
principalmente, de las necesarias reformas fiscales que deberan adoptarse, de reasignaciones
presupuestarias, y del uso més eficiente de los impuestos. Alcanzar las metas de la estrategia
requiere aumentar € gasto anual en un monto equivaente a 1,4% del PIB en los afios 2002—2005,

14



CEPAL - SERIE Medio ambientey desarrollo N° 129

como |lo muestra el cuadro 1, todo lo cual deberé lograrse con un esfuerzo fiscal que, dado el bgjo
nivel de recaudacion actual, deberd provenir por el lado de mayores ingresos tributarios.

Cuadro 1
COSTOS INCREMENTALES DE LA ERP
(Millones de délares a precios del afio 2000)

Concepto 2002 2003 2004 2005 Total

Educacion 84,1 104,4 125,5 146,2 460,3
Salud 16,2 27,3 39,0 52,6 135,2
Agua potable y saneamiento 51,9 54,7 57,5 60,5 224,6
Infraestructura rural 89,1 89,6 90,2 90,8 359,7
Costo incremental en millones de US$ 241,3 276,0 312,3 350,2 1179,8
Costo incremental en millones de Q. de 2000 1882,1 21531 24359 27317 9202,8
PIB en millones de Q. de 2000 155546,8 | 161 768,7 | 168 239,4 | 174 969,0

PIB en millones de US$ 19941,9 20 739,6 21 569,2 22 431,9

Costo total / PIB 1,2 1,3 1,4 1,6

Fuente: ERP (2001).

B. EIlI marco legal actual

1. La Constitucion Politica

La Constitucion Politica de la Republica contiene e mandato de descentralizar la
administracién publica. El Estado esté obligado a promover sistematicamente la descentralizacion
econdmica administrativa para lograr un adecuado desarrollo regional del pais, y ordena que la
administracién sea descentralizada (articulos 119 y 224). Para efectuar la descentralizacion
administrativa, se dividié € territorio en regiones de desarrollo, sobre la base de criterios
econémicos, sociaes y culturales.” También cred el Consejo Naciona —presidido por el Presidente
de laRepublica—, y los Consejos Regionales y Departamentales de Desarrollo Urbano y Rural, para
lograr unamejor coordinacion de la administracion publica.

Ademas de las regiones, € pais se subdivide en 22 departamentos y estos en 331 municipios.
Los municipios son considerados como entes autdbnomos (articulo 253) que actlian por delegacion
del estado (articulo 134).

2. Laeducaciéony lasalud

La Constitucion Politica reconoce la importancia de la participacion de la comunidad en la
educacién, establece la obligacion del estado de proporcionar y facilitar educacion a sus habitantes
sin discriminacion alguna (articulo 71) y ordena que la administracion de la misma debe ser
descentralizada y regionalizada (articulo 76). La Ley de Educacion Nacional, decreto 12-91 del
Congreso, regula lo relativo a la educacion en el pais. De acuerdo con la Ley del Organismo
Ejecutivo, a Ministerio de Educacion —MINEDUC- le corresponde formular y administrar la
politica educativa, debiendo promover la autogestion educativa y la descentralizacion de los
recursos eco-némicos para |l os servicios de apoyo.®

La Constitucion Politica reconoce e goce de la salud como un derecho fundamental del ser
humano, sin discriminacion (articulo 93), estando obligadas todas las personas e instituciones a

Actua mente existen ocho regiones. Decreto 70-86 del Congreso, Ley Preliminar de Regionalizacion.

En marzo de 2003, € Presidente de la Republica aprobo e Acuerdo Gubernativo nimero 92-2003, que contiene el Reglamento del
Sistema Descentralizado de la Gestion Educativa y para la Constitucion y Funcionamiento de la Asociaciones Educetivas. Por los
problemas de implementacion de la norma, ademas de las lagunas legales en lamisma, el gobierno derog6 dicho acuerdo.
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velar por su conservacion y restablecimiento. Fomenta la participacion ciudadana (articulo 98),
teniendo las comunidades el derecho y el deber de participar en la planificacion, gecucion y
evaluacion de los programas de salud. El Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social
(MSPAYS), es el rector del sector salud y esté regulado por la Ley del Organismo Ejecutivo (1997),
el Caodigo de Salud (1997) y el Reglamento del Ministerio (1999). La estructura interna del
Ministerio, sus funciones, la organizacion y desarrollo de los servicios de salud, debe basarse en los
principios de desconcentracion y descentralizacion de sus procesos técnico administrativos. De
acuerdo con e Caédigo de Salud, las municipalidades puede participar en la administracion de la
prestacion de programas y de servicios de salud.

3. Las leyes marco (macro leyes)

Ademas de las leyes particulares que van disefiando el proceso de descentralizacion, existe
un conjunto de leyes generales que deben ser tenidas en cuenta a la hora de analizar este proceso,
éstas son: laLey de Servicio Civil, laLey Organicadel Presupuesto, y la Ley de Contrataciones del
Estado.

4. Marco legal de la descentralizacion

En 2002 se aprobaron las modificaciones a Cédigo Municipa y ala Ley de Consgjos de
Desarrollo Urbano y Rural, y se aprobd la Ley Genera de Descentralizacion, como marco legal con
el que se pretende sustentar este proceso.

4.1 Ley General de Descentralizacién, Decreto 14-2002

L a descentralizacion se circunscribe a Organismo Ejecutivo,” debiendo trasladarse en forma
progresiva y regulada las competencias administrativas, econdmicas, politicas y sociales al
municipio y demas instituciones del estado, sobre la base de ciertos principios, menos €l de
subsidiariedad del Estado contemplado en el articulo 118 de la Constitucion.

La Ley de Descentralizacion establece en su articulo 7 las competencias gubernamentales
prioritarias para ser descentralizadas: “(...) prioritariamente se llevar4 a cabo la descentralizacion
de las competencias gubernamentales en las areas de: 1. Educacion, 2. Salud y Asistencia Social,
3. Seguridad Ciudadana, 4. Ambiente y Recursos Naturales, 5. Agricultura, 6. Comunicaciones,
Infraestructuray Vivienda, 7. Economia, y 8. Cultura, Recreacion y Deporte(...)".

Los actores de la descentralizacion son el Organismo Ejecutivo, las municipalidades y demas
entidades del estado, y las comunidades legalmente organizadas con participacion de las
municipalidades (articulos 1, 2 y 6 de laLey Genera de Descentralizacion).

4.2 Reglamento de la Ley General de Descentralizacion, Acuerdo
Gubernativo 312-2002
La Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia (SCEP) es el 6rgano responsable
de la programacion, direccion y supervision de gjecucion de la descentralizacion del Organismo
Ejecutivo, de formular las propuestas de politicanacional y de realizar un plan anual del proceso de
descentralizacion compatible con e Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado.®
Establece los criterios para evaluar la prestacion de los servicios publicos descentralizados, y

De acuerdo con la Constitucién Politica, € Organismo Ejecutivo lo integran € Presidente y Vicepresidente de la Republica, los
ministros y viceministros de Estado y los funcionarios dependientes (articulo 182). De acuerdo con la Ley del Organismo Ejecutivo,
éste se integra con “(...) los Ministerios, Secretarias de la Presidencia, dependencias, gobernaciones departamentales y érganos que
administrativa o jerérquicamente dependen de la Presidencia de la Republica. También forman parte del Organismo Ejecutivo las
Comisiones Temporales, los Comités Temporales de la Presidenciay los Gabinetes Especificos (...)" (articulo 5).

LaLey General de Descentralizacion no contempla esta facultad.
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ordena la prevision de recursos para descentralizar competencias. El procedimiento para la
descentralizacion queda en manos de la Presidencia de la Republica.

4.3 Ley delos Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, Decreto 11-2002

La ley crea e Sistema Nacional de Consgjos de Desarrollo, estableciendo los principios y
objetivos del mismo. El sistema estd integrado por e Consegjo Nacional —coordinado por €l
Presidente de la Republica—, 8 consgjos regionales —presididos y coordinados por un representante
del Presidente—, 22 Consgos Departamentales —presididos y coordinados por los gobernadores
nombrados por el Presidente de la Republica—. En esta ley se agregan 331 Consgjos Municipales,
presididos por € alcalde municipal; y los Consejos Comunitarios, organizados en cada una de las
comunidades integrantes del municipio.

Los Consgos Municipales deben formular las politicas de desarrollo y proponer la
asignacion de recursos de preinversion e inversion del municipio, sobre la base del trabagjo de los
Consgjos Comunitarios. Los Consgjos Departamentales deben integrar las propuestas de los
Consgjos Municipales; los regionales, las de los departamentales; y el nacional, las de | as regiones.
Los Consgjos Comunitarios se convierten asi en la base para la priorizacion del gasto y de la
politica de desarrollo.

4.4 Reglamento de la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural,
Acuerdo Gubernativo 461-2002
Desarrolla los procedimientos y el funcionamiento del Sistema Nacional de Consgjos. La
designacion de los funcionarios publicos que deben participar en los consejos de desarrollo —en
cualquier nivel—, esta a cargo del Presidente de la Republica; la convocatoria parala eleccién de los
representantes de entidades del sector privado la deben hacer los ministros de Estado, y los
presidentes y coordinadores de |os consejos que corresponda.

La coordinacion de la gjecucion de politica, planesy programas y proyectos aprobados en el
Consgjo Nacional de Desarrollo estd a cargo de la SCEP; la SEGEPLAN se constituye en la unidad
técnica de apoyo de |os consegj os nacional, regionales y departamental es.

45 Codigo Municipal, Decreto 12-2002 del Congreso

Desarrolla lo relativo a la organizacién, gobierno, administracion y funcionamiento de los
municipios y demés entidades locales, asi como las competencias que les corresponden. Ordena de
mejor forma los temas, se actualizan los términos y se introducen nuevos conceptos —como el de
mancomunidades municipales-. El reconocimiento de la multietnicidad y multiculturalidad es
importante para la adecuacion de la administracion publica y la eficacia de sus politicas. El
gobierno del municipio recae con exclusividad en el Concejo Municipal.

5. Las competencias municipales

La Constitucion Politica de la Republica de mayo de 1985, dice: “Los Municipios de la
Republica de Guatemala son instituciones autonomas. Entre otras funciones le corresponde elegir a
sus propias autoridades; obtener y disponer de sus recursos; atender 10s servicios publicos locales,
el ordenamiento territorial de su jurisdiccion y el cumplimiento de sus fines propios’ (art. 253
Constitucion Politica de la Republica de mayo de 1985).

El Municipio se caracteriza principalmente por las relaciones de vecindad que se establecen
entre las personas que viven en su territorio, con e fin de lograr el bien comdn para todos, en un
escenario multiétnico, multilingtie y pluricultural (articulo 2 del Codigo Municipal).
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El Municipio tiene fines propios establecidos en la ley como: proteger a la persona y la
familia; garantizar a los ciudadanos €l gjercicio de los derechos individuales y sociales; promover
el desarrollo econdmico; velar por la conservacion del medio ambiente.

En e municipio se busca la realizacion del bien comin (articulos 1, 2 y 119 de la
Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, 1985). Sin embargo, también posee fines
propios como: gjercer y defender la autonomia municipal; impulsar permanentemente el desarrollo
de todos los habitantes; velar por su integridad territorial y el fortalecimiento de su patrimonio
econdémico, cultural y natural; promover, de manera permanente y sistematica, la participacion
efectiva, voluntariay organizada de |os habitantes en |os asuntos municipales.

Para cumplir con los fines anteriormente descritos, el municipio debe cumplir con las
siguientes funciones:. elegir a sus propias autoridades o sea e Concejo Municipal; agenciarse de los
recursos econdémicos necesarios para la gjecucion de obra y el funcionamiento efectivo de la
institucion; atender los servicios publicos locales; realizar el ordenamiento territorial dentro de su
jurisdiccion.

L as competencias propias que atafien en forma exclusivaa municipio son las siguientes:®

e Alumbrado publico,

e Construccion, remozamiento y mantenimiento de parques, jardines, areas verdesy lugares
de recreacion,

e Construccion y mantenimiento de caminos rurales y vias publicas urbanas dentro de su
jurisdiccién territorial,

e Servicio de agua potable domiciliar,

e Alcantarillado,

e Licencias de construccion de obras publicas o privadas,

e Recoleccion, tratamiento y disposicion final de desechos sélidos,

e Administracion de mercados,

o Transporte de pasgjerosy cargay sus terminales,

e Otrastareas como el ordenamiento territorial, control del transito, etc.

®  Paraun mayor detalle mayor de las competencias propias de los municipios referirse al cuadro 21.
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II. El Gobierno Central y los
instrumentos de desarrollo
social

A. Los ingresos tributarios del Gobierno
Central

En Guatemala, los lineamientos de la politica tributaria se
enmarcan en los Acuerdos de Paz de 1996. Estos acuerdos definen una
agenda concreta de incremento de recursos a disponibilidad del estado
con el objeto de reducir la pobreza, mejorar las condiciones sociales,
propender a mejorar la productividad del capital humano, y promover
una mayor tasa de crecimiento econémico en el mediano plazo. Los
acuerdos de paz establecieron la meta de recaudacion tributaria en el
12% del Producto Interno Bruto (PIB).

A pesar de un relativo incumplimiento de la mayoria de los
compromisos en materia tributaria, la carga tributaria actua es
superior a promedio histérico del pais (aproximadamente un 8% del
PIB). En & 2002 la carga tributaria alcanzd niveles cercanos a 10,6%
del PIB y cay0 levemente en los dos Ultimos afios pero de acuerdo alo
planteado por los Acuerdos de Paz y el Pacto Fiscal, la carga tributaria
deberia seguir aumentando (grafico 1).
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Gréfico 1
CARGA TRIBUTARIA (1980-2004)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Banco de Guatemala.
© pato estimado.

Lamentablemente, estos avances han mostrado ser fragiles. En 2003 la presion tributaria
disminuy6é a 10,3% del PIB debido fundamentalmente a dictdmenes adversos de la Corte de
Constitucionalidad sobre varios aspectos del sistema tributario guatemalteco. La eliminacion del
impuesto selectivo a los derivados de petrdleo entre diciembre 2002 y marzo 2003 y los cambios
introducidos en los impuestos selectivos a las bebidas se estima que han erosionado la presion
tributaria por € equivalente anual de 0,2% del PIB.

Para €l 2004, las proyecciones de ingresos tributarios indican una caida todavia mayor, dado
gue € Impuesto a las Empresas Mercantiles y Agropecuarias (IEMA) fue declarado
inconstitucional. En consecuencia, se estima que la presién tributaria en e 2004 podria ser
aproximadamente 8,8% del PIB si no se adoptasen medidas compensatorias. Estos resultados
indican que el esfuerzo requerido para alcanzar la meta del 12% de presién fiscal es del 3,2% del
PIB.

Los principales problemas del sistema tributario guatemalteco tienen que ver con el elevado
nimero de exenciones, deducciones, incentivos y privilegios fiscales, la debilidad institucional de
la Superintendencia de Administracion Tributaria (SAT), la complejidad y falta de claridad de las
normas tributarias, y la escasa persecucion y sancién de los grandes evasores (por gjemplo, los
grandes contrabandistas de mercancias). Es decir, el mayor problema del sistema tributario actual
no es € nivel de las tasas, sino de cumplimiento de las obligaciones tributarias y de una estructura
impositiva gue provoca distorsiones econdmicas (por ejemplo, e impuesto sobre larenta, ISR).

El impuesto sobre larenta (ISR) y € IEMA, a partir de 1998, son los dos impuestos que mas
distorsiones han generado en la asignacion de los recursos en el pais. Lamentablemente, €l Fisco ha
dependido en gran parte de estos dos tipos de impuestos (grafico 2). Asi que en la medida en que
no se reduzca e gasto publico, es insostenible que e fisco prescinda de dichos impuestos. Sin
embargo, € recurso de inconstitucionalidad otorgado en diciembre de 2003 eliminé el IEMA que
sblo recaudd hasta el 2004, dejando a las finanzas publicas con una caida en sus ingresos todavia
mas grande. En materia de impuestos directos, los principales desafios consisten en eliminar las
distorsiones que generan estos impuestos y poner en practica mecanismos de retencion efectivos,
gue permitan ampliar significativamente la base tributaria.
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Gréfico 2
INGRESOS TRIBUTARIOS POR ISR E IEMA (1990-2004)
(En porcentaje del PIB)

3,0
2,54
2,01

15+

10+
0,5
0,0

PIB

Porcentaje del

T T T T T T T 1
]990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

OISR B IEMA

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Finanzas.

Es necesario avanzar rumbo a la meta del 12% para los ingresos tributarios. Mayores
ingresos tributarios son imprescindibles para enfrentar |os compromisos de gasto asumidos en la
implementacion de los Acuerdos de Paz. Adicionamente la dificil situacion fiscal a la que se
enfrenta el nuevo gobierno (con un déficit fiscal esperado del 4,5% del PIB) hace imprescindible en
el corto plazo, la adopcién de medidas tributarias para de una manera realista y sostenible alcanzar
el déficit fiscal del 2% del PIB anunciado por el gobierno para el 2004.

B. Los gastos publicos

En los Ultimos veinte afios el gasto publico gecutado ha significado déficit presupuestarios;
es decir, se ha tenido que cubrir la diferencia entre los ingresos y €l gasto publicos con
endeudamiento (ver gréfico 3).

Como puede observarse durante el periodo 1980-2004 el gasto se ha mantenido en promedio
en 11,6% del PIB mientras que los ingresos corrientes han promediado 9,2% del PIB. Sin embargo,
entre el 2000 y el 2004 se ha incrementado el promedio de los ingresos corrientes a 10,7% del PIB
y €l gasto publico ha sufrido un incremento menor llegando a 12,5% del PIB.

Para resguardar |a estabilidad macroeconémicay a su vez reducir las probabilidades de que
se tenga que recortar €l gasto social, seria recomendable que durante el periodo 2005-2007 €l gasto
publico se sitlie en promedio alrededor del 12%, buscando que dicha proporcion se asemeje ala
recaudacion tributaria, como porcentgje del PIB, con € fin de que no exista un déficit fiscal y
preferentemente se logre un superavit fiscal.
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Grafico 3
EVOLUCION DEL GASTO TOTAL DEL GOBIERNO CENTRAL, DE LOS INGRESOS
CORRIENTES Y DEL BALANCE PRESUPUESTARIO (1980-2004)

(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Banco de Guatemala.

Al analizar la estructura del gasto publico se encuentra que la mayor parte se ha dedicado a
remuneraciones y gastos de capital (ver gréfico 4). Entre 1995 y 1999 |a participacion de estos
rubros del gasto oscil6 en torno a 63% y a partir de ahi se visualizé una reduccion llegando a un
promedio de 58% para el periodo 200-2004.

Para analizar el rubro de remuneraciones es conveniente compararlo con la evolucién del
nimero de empleados publicos en puestos técnicos y administrativos. Cuando se elabord este
documento no se contaba con esta informacion pero a partir de datos sobre el nimero de puestos
permanentes de 1995 y 2003 se puede concluir que en promedio hubo un aumento en términos
reales de las remuneraciones por puesto en arededor de 4% anual.

Grafico 4
EVOLUCION DEL GASTO EN REMUNERACIONES Y EN CAPITAL (1995-2004)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Banco de Guatemala.

Sin embargo, se ha mantenido la préctica de otorgar aumentos salariales generalizados sin
tomar en cuenta el mérito de los servidores publicos y por lo tanto no se ha promovido acompanar
las mejoras en remuneraciones con la productividad de | os trabajadores.

En e gasto de capital tienen una participaciéon significativa las transferencias a las
municipalidades, a los fondos sociales y a los consegjos de desarrollo, que a su vez dependen en
buena medida de la recaudacion del IVA—-PAZ.
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Es importante destacar que €l hecho de que una parte del gasto publico esté “atada’ por
mandatos legales limita la capacidad del Gobierno de asignar recursos a otros programas y
proyectos, ya gque las asignaciones legales no toman en cuenta criterios de eficiencia para asignar
los recursos.

A pesar de que € gasto total del Gobierno central como porcentaje del PIB ha tenido un
aumento moderado, las deficiencias en cobertura de |os servicios bésicos son aln muy grandes. El
problema parece ser la falta de calidad del gasto publico, que se traduce en unaincongruencia entre
las prioridades, los planes de las entidades gubernamentales, sus estrategias y el Presupuesto del
Estado aprobado por el Congreso de la Republica.

Dado que los recursos son escasos, resulta imprescindible mejorar la calidad del gasto
publico para que tenga un impacto positivo en la calidad de vida. Paralograrlo se deben asignar los
recursos con criterios técnico—econdmicos, que no sean subjetivos, sino que reflejen las prioridades
de inversion para combatir |a extrema pobreza.

Con €l propésito de concretar las opciones de inversién més rentables, en los dltimos afios se
ha estado Ilevando a cabo el proceso de implementacion del Sistema Nacional de Inversion Plblica
(SNIP). La metodologia general utilizada es la de costo—beneficio; sin embargo, existen también
metodol ogias especificas segiin el sector de que se trate.

Una de las deficiencias del sistema actuamente es que no es obligatorio que todos los
proyectos de inversiéon cumplan con una evaluacion y peor ain, en el Congreso se aprueban obras
que solo se encuentran en la etapa de idea de proyecto, sin que se realice la debida evaluacion.
Segun la Direccién Técnica del Presupuesto del Ministerio de Finanzas Publicas (MFP), en €l
presupuesto para € 2002 cerca de un 70% de los proyectos fueron sustituidos por otros que
presentaron |os congresistas, sin pasar por € proceso de evaluacion del SNIP.

Ademas, los criterios que en los afios anteriores ha utilizado el SNIP para “aprobar” los
proyectos corresponden en mayor medida a consideraciones gjenas a la rentabilidad social del
proyecto.

1. Distribucién geografica del gasto publico

Una forma de analizar el gasto publico es tomando en cuenta la distribucion geogréfica del
gasto total del sector publico, segin el clasificador regional . Se esperaria que € gasto estuviese
relacionado con € porcentgje de la poblacion y centrado en las regiones donde habitan las
poblaciones mas pobres.

Como se muestra en €l cuadro 2, en los Ultimos tres afios €l gasto ha estado centralizado
especialmente en la region metropolitana, ya que recibe entre el 24% y e 28% de los recursos,
cuenta con un 22% de la poblacién y menos de 1 cada 10 de sus habitantes es extremadamente
pobre. Hay regiones, como la Suroccidental (Totonicapan, Quetzaltenango, Suchitepéquez,
Retalhuleu, San Marcos y Solold), donde habitan €l 27% de la poblacién y el 30% de pobres del
pais, y apenas recibieron el 5,7% en el afio 2003 del gasto publico.

La informacion presentada podria inclusive estar subestimada, ya que una parte del gasto se
ha clasificado como multiregional y no se puede determinar su destino geogréfico especifico. Es
muy importante recalcar que €l gasto multiregional es el primer o segundo rubro mas importante
del total del gasto, seguin el afio considerado y equivale a 4%-5% del PIB. Esto confirma que hay
que mejorar la calidad y transparencia de la informacion para que se puedan disefiar estrategias que
permitan mejorar la eficiencia, calidad y equidad del gasto.

10| aclasificacion geogréfica por region presenta el gasto pablico en 11 cuentas: ocho regiones, la multiregion, servicios al exterior y
ladeuda pablica.
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Cuadro 2

DISTRIBUCION GEOGRAFICA DEL GASTO TOTAL DEL GOBIERNO CENTRAL (1999-2003)
(En porcentaje del total)

Region 1999 2001 2003* Poblacién| Pobres
Porcentaje del total | Porcentaje del PIB

|. Metropolitana 24,3% | 28,0% 25,9% 3,9% 21, 7% 6,9%
II. Norte 2,0% 3,1% 2,1% 0,3% 8,1% 12,8%
11l. Nororiente 3,6% 4,0% 3,4% 0,5% 8,2% 7,6%
IV. Suroriente 2,5% 3,3% 2,4% 0,4% 8,8% 10,7%
V. Central 3,5% 3,9% 2,8% 0,4% 10,7% 9,8%
VI Suroccidente 6,0% 8,0% 5,7% 0,9% 26,5% 30,1%
VII Noroccidente 3,4% 4,5% 2,9% 0,4% 12,9% 18,8%
VIII Petén 1,9% 2,0% 1,4% 0,2% 3,3% 4,0%
Multiregional 40,6% | 27,3% 37,5% 5,7% N/A N/A
Serv. en el exterior 0,4% 0,4% 0,6% 0,1% N/A N/A
Deuda publica 11,9% | 15,5% 15,2% 2,3% N/A N/A
Total 100,0% |100,0% 100,0% 15,2% N/A N/A

Fuente: Ministerio de Finanzas y MECOVI-INE 2002.
Nota: La clasificacion del Gasto Total del Gobierno Central responde a la clasificacion geografica.
O Presupuesto aprobado.

El gasto social

Luego de la firma de los Acuerdos de Paz se ha incrementado el gasto publico en algunos

sectores sociales.”! Como se muestra en el cuadro 3 la participacion de los sectores de salud,
trabajo, educacion, vivienda y desarrollo urbano y rural aumentaron en un 39% (de 4,4% a 6,1%
respecto al Producto Interno Bruto). El aumento ha sido en proyectos de infraestructura social, que
realizan los fondos sociales, y en programas de ampliacion de cobertura. Sin embargo, no es
factible conocer la gecucidn sectorial por institucion para conocer los proyectos especificos que
han g ecutado las municipalidades.

El gasto en educacion crecié a partir de la firma de los Acuerdos de Paz. Este, a diferencia

del gasto en salud, ha tenido una tasa de crecimiento relativamente constante, de alrededor del
25%. El afio en que mas crecimiento hubo fue 1998, con un crecimiento de 37%, y € afio con
menos crecimiento € 2000, con un incremento de 10%. El afio 2001 € gasto en educacion crecid
en alrededor de 22% respecto a afio anterior.

11
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Antes de los acuerdos se tomaba como gasto social o asignado a salud, educacion, vivienda y trabajo. A partir de 1998 e MFP
presentd una nueva clasificacion, que dificulta dar seguimiento a lo que cominmente Ilamé gasto social. La nueva clasificacion
permite conocer € gasto en los siguientes “sectores’: Salud y Asistencia Social; Trabajo y Prevision Social; Educacion, Culturay
Deportes; Cienciay Tecnologia; Aguay Saneamiento; Vivienda; Desarrollo Urbano y Rural; Medio Ambiente; y Otras Actividades
de Servicios Sociales.
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Cuadro 3

EVOLUCION DE LOS SECTORES DE SALUD, TRABAJO, EDUCACION, VIVIENDA Y DESARROLLO
URBANO RURAL (1993-2001)

(En porcentaje del PIB)

o . L. . Desarrollo Gasto Social/| Gasto Total/ Gasto Social/
Afo | Salud | Trabajo | Educacién | Vivienda urbano y rural PIB PIB Gasto Total
1993 0,9 0,8 1,7 0,1 0,9 4,4 12,2 36,1
1994 0,9 0,8 1,7 0,0 0,7 4,1 10,3 39,8
1995 0,8 0,7 1,5 0,0 0,7 3,7 10,5 35,2
1996 0,7 0,7 1,5 0,0 0,8 3,7 10,4 35,6
1997 0,8 0,7 1,7 0,1 1,0 4,3 11,7 36,8
1998 1,0 0,9 2,0 0,6 1,0 55 13,7 40,1
1999 1,2 0,9 2,3 0,3 1,0 5,7 14,4 39,6
2000 1,1 1,0 2,4 0,2 1,1 5,8 13,4 43,3
2001 1,4 0,9 2,4 0,2 1,2 6,1 15,4 39,6

Fuente: Ministerio de Finanzas.
Nota: Se tomaron algunos sectores de una nueva clasificacion del presupuesto realizada por el Ministerio de Finanzas
luego de los acuerdos de paz.

3. ¢Quétan descentralizado es el gasto publico en Guatemala?

Como podemos observar en el Cuadro 4 siguiente, la tendencia a descentralizar el gasto no
ha sido muy relevante. En 1999 este equivalia a un 1,4% del PIB y en el afio 2002 es de 1,5% del
PIB, y mientras que en 1999 el Gobierno Central gecutd e 90,2% del gasto, en e afio 2002,
gjecutd un 87,6%, cediendo una participacion relativa del 2,9% del total del gasto.

El gasto total cayd del 13,9% del PB en 1999 a 12,4% en 2002, y esto se debe a la
mencionada caida de los gastos del gobierno central de 12,5% a 10,9%. Aungue las transferencias a
las municipalidades subieron levemente en términos absol utos, debido a su bajo nivel preexistente,
y alacaidade los gastos del gobierno central, se produjo un gran aumento relativo de las mismas.

Cuadro 4

EJECUCION DEL GASTO TOTAL POR NIVELES (NACIONAL, REGIONAL, DEPARTAMENTAL Y

MUNICIPAL)

(En porcentaje del PIB)

Ejecutor 1999 2002 Camri‘(’)er”;laa{gvo
Pc()jreclegltsje Pg(r;lxtagtt;je Porcegltsje del Porcttagttglje del 2002/1999
Gasto total 13,9% 100,0% 12,4% 100,0%

Gobierno central 12,5% 90,2% 10,9% 87,6% -2,9%
Gob. descentralizados 1,4% 9,8% 1,5% 12,4% 26,5%
— Transf. consejos de desarrollo 0,4% 2,9% 0,3% 2,7% —6,9%
— Transf. municipalidades 1,0% 6,9% 1,2% 9,6% 39,1%

Fuente: Cely—Mostajo—Gregory (2003).
Nota: Las transferencias a los consejos de desarrollo fueron ejecutadas por el FDSC hasta el afio 2002.

El crecimiento en las transferencias a los gobiernos municipales se entiende como la
consecuencia de que en el afio 2001 se reformé laley del IVA, elevando del 1% a 1,5% la parte de
la recaudacion que se transfiere alos municipios.

En Guatemaa se define a la descentralizacién como “un proceso mediante e cua se
transfiere desde el Organismo Ejecutivo alas municipalidades y demas instituciones del Estado, y a
las comunidades organizadas legalmente, con participacion de las municipalidades, €l poder de
decisién, la titularidad de la competencia, las funciones, 10s recursos de financiamiento para la
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aplicacién de las politicas publicas nacionales, a través de la implementacién de politicas
municipales y locales en el marco de la més amplia participacion de los ciudadanos en la
administracién publica, priorizacion y eecucion de obras, organizacion y prestacion de servicios
publicos, asi como €l gercicio del control social sobre la gestion gubernamental y el uso de los
recursos del Estado”.

Sin embargo, no se tomod en cuenta la reforma de otras leyes marco, como la Ley de
Contrataciones del Estado y la Ley de Servicio Civil, entre otras, lo cua dificulta la
descentralizacion de los servicios que laley demanda, como educacion, salud, seguridad y otros.

Las autoridades municipales tienen escasa participacion en los programas de
desconcentracion y descentralizacion del Ministerio de Educacion. No participan en la
administracién de los servicios, sino financiando servicios de apoyo como la construccion y
mantenimiento de centros educativos o e financiamiento parcial de los salarios a maestros. No
participan en el disefio de la politica educativa de su jurisdiccion municipal. Lalegislacion vigente
(Ley del Organismo Ejecutivo, Ley de Educacion Nacional) no involucra a las municipalidades en
la administracion de recursos fisicos, humanos y financieros. Por otra parte, las normas como €l
Codigo Municipal no le atribuye este tipo de funciones a las municipalidades.

Al igua que en materia de educacion, las municipalidades no participan en el disefio y
seguimiento de la politica de salud en su jurisdiccion municipal. A excepcion de la administracion
de los recursos para e programa APROSAM," las municipaidades no participan en la
administracién de recursos humanos ni fisicos correspondientes al sector salud. La legislacion
vigente no obliga a los entes rectores ainvolucrar a las municipalidades en la administracion de los
recursos, ni les atribuye estas funciones.

C. El gasto social y los programas focalizados a los pobres

En el caso de Guatemala, existe una gran dispersion de programas sociaes, multiplicidad de
instituciones, cruces entre grupos objetivo y tipo de prestaciones, lo que dificulta € andlisis
orientado a evaluar la consistencia del impacto sobre el bienestar y la equidad de la poblacién en su
conjunto. Desde un punto de vista formal, los programas sociales tienen poblaciones objetivo
definidas y mecanismos de focalizacion para canalizar sus recursos y acciones; sin embargo, en la
préctica, la mayoria de los programas sociales tienen impactos que distan mucho de lograr la
equidad perseguida.

Tomando e indice de focalizacion como medida del grado de progresividad™ y considerando
ala poblacion pobre como la poblacion objetivo de los programas, solamente cuatro programas del
conjunto para los cuales existe informacion disponible, son progresivos y benefician de manera
efectiva a los grupos con mayores carencias (gréfico 5). El patron comin es que se trata de

12 Con d fin de descentralizar los programas y servicios que brindan los diferentes ministerios del estado, en @ afio 2000 el Ministerio

de Salud llevo a cabo la constitucion de Asociaciones Pro-Salud Municipal -APROSAM-. El propésito de estas asociaciones es que
se pueda delegar en las municipalidades, a través de sus Asociaciones Pro-Salud, |a entrega de los programas y servicios sanitarios
dirigidos a la poblacién. Las mismas pueden suscribir convenios con otras entidades no gubernamentales y privadas, para que
brinden servicios a la poblacion. El financiamiento de este programa se lleva a cabo por medio de un porcentaje de los recursos
financieros del IVA-PAZ y del aporte constitucional del 10% a los municipios. Las municipalidades, a través de las Asociaciones
Pro-Salud, podran administrar los recursos financieros para la prestacién de los servicios, una vez se hayan capacitado debidamente.
La supervision y evaluacion de la prestacion de los servicios y programas se llevard en coordinacion con las municipalidades, e
Ministerio de Salud y las APROSAM. Actualmente se cuenta con 78 Asociaciones Pro-Salud en 19 de los 21 departamentos, de los
cuales 28 ya han recibido la capacitacion completa. A finales del afio 2003 estaba previsto tener 150 asociaciones. En € Ministerio
de Salud se desconoce |a estrategia de coordinacion de estos programas, tanto internos como con otras instancias.

El indice de focalizacion compara la intensidad de la ayuda entregada a la poblacién objetivo con relacion ala ayuda promedio que
recibe la poblacién en general. Si el indice tiene un valor unitario, la poblacion objetivo recibe e mismo beneficio que el resto dela
poblacién; a mayor valor sobre la unidad, mayor es el grado de focalizacion.
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prestaciones delegadas y son las que més cerca estén de las poblaciones més algjadas. a)
PRONADE en educacion primariay pre—primaria, y b) puestos de salud y centros comunitarios de
salud.

Muchos programas no tienen un patron definido (progresivos o regresivos), pero benefician a
los grupos medios de la poblacion y considerando que €l nivel de pobreza abarca a mas de la mitad
de la poblacion, se puede afirmar que, en general, benefician a grupo pobre de la poblacion aunque
esto no implica una orientacion priorizada en la extrema pobreza donde se dan las mayores
carenciasy rezagos.

Gréfico 5
INDICE DE FOCALIZACION DE LOS PRINCIPALES PROGRAMAS SOCIALES
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Fuente: Cely—Mostajo—Gregory (2003).
Nota: Solamente se considera programas con claros patrones de progresividad o regresividad.

Durante el periodo 1999-2002 la gjecucion presupuestaria de los programas de asistencia
social crecieron en su conjunto del 0,57% del PIB al 0,64%. En el cuadro 5 siguiente se detalla la
evolucién presupuestaria de |os principales programas.

Cuadro 5

EJECUCION DE LOS PRINCIPALES PROGRAMAS DE ASISTENCIA SOCIAL, 1999-2002
(En porcentaje del PIB)

Concepto 1999 2000 2001 2002
Asistencia social 0,573 0,463 0,648 0,639
Becas 0,012 0,011 0,031 0,037
Programas de asistencia social 0,027 0,032 0,033 0,034
Obras Sociales 0,026 0,026 0,027 0,028
Situacion social de nifios en riesgo con la ley 0,001 0,002 0,001 0,001
Atencion integral nifios y nifias de 0-6 afios - 0,002 0,002 0,002
Proteccion a la nifiez y juventud en situacion de riesgo - 0,002 0,002 0,002
Alimentacién escolar ND 0,101 0,100 0,159
PRONADE 0,129 0,228 @ 0,213 0,175
Microcrédito 0,032 0,028 0,064 0,077
Manejo de desastres 0,004 0,004 0,003 0,008
Subsidios 0,369 0,059 0,203 0,149
FONTIERRAS 0,086 0,052 0,142 0,095
FOGUAVI 0,283 0,007 0,061 0,054

Fuente: Cely-Mostajo-Gregory (2003).
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Al analizar el indice de focalizacion de los pobres extremos se ve que la mayoria de los
programas individuales de asistencia socia benefician basicamente a los grupos medios de la
poblacion y solamente dos programas presentan patrones de comportamiento definidos si bien con
efectos diametralmente opuestos: por una parte con un impacto progresivo el gasto de la leche en
polvo (componente de la alimentacién escolar) es el que favorece méas a quienes tienen menos,
mientras que por la otra con efecto regresivo € subsidio alaelectricidad (cuadro 6).

Cuadro 6
EFICIENCIA DISTRIBUTIVA DEL GASTO EN ASISTENCIA SOCIAL: ANO 2000

o o o ) Gasto efectivo
Indice de focalizacion Indice de concentracién .
. . . (Porcentaje)
Gasto en asistencia social
Pobres Pobres ext./ Pobres/ Pobres
Pobres Pobres

extremos Q5 Q5 extremos
Programas de asistencia social 0,7 0,8 0,6 2,1 10,0 54,0
Alimentacién escolar 0,8 0,9 1,2 45 12,0 63,0
— Refaccion (refrigerio) 0,7 0,7 0,7 3,0 10,0 55,0
— Desayuno 0,9 1,0 1,5 6,0 12,0 68,0
— Leche en polvo 15 1,1 1,7 4.3 7,0 65,0
—Vaso de leche 0,8 0,9 1,1 4.4 11,0 65,0
— Vaso de incaparina @ 0,9 0,8 1,0 33 13,0 57,0
Becas 0,5 0,4 0,2 0,4 3,0 30,0
Utiles escolares 0,9 0,9 1,1 3,8 14,0 60,0
Subsidio electricidad 0,1 0,1 0,0 0,1 1,0 12,0

Fuente: Cely—Mostajo—Gregory (2003).

Nota: Para los indices de focalizacién y de concentracion, valores mayores a la unidad denotan mayor grado de

Progresividad.

D 1a Incaparina es un suplemento proteico y vitaminico que se compone basicamente de harina de maiz y de soja,
carbonato de calcio, hierro, vitamina A y vitaminas B. El nombre se debe a que fue desarrollada como un proyecto del
Instituto de Nutricién de Centroamérica y Panama (INCAP).

Esto se confirma a anadizar el indice de focalizacién en los pobres. se evidencia que €l
impacto redistributivo del conjunto de los componentes del gasto en asistencia social no es
favorable en tanto los pobres reciben beneficios inferiores que e promedio del resto de la
poblacion. Nuevamente, la excepcion esté dada por la leche en polvo, pues el primer quintil recibe
un beneficio mayor que la ayuda promedio que recibe la poblacion en general .

Cabe destacar que si bien los programas de asistencia en general no benefician basicamente a
los grupos en extrema pobreza, si estan bien focalizados en el sentido de orientarse alos pobres. Es
decir, que si bien atienden a las necesidades de la poblacién pobre, no se da la suficiente prioridad
ala pobreza extrema, ya que los pobres no extremos reciben mas que los primeros.

En conclusion, en materia de proteccion socia se han podido identificar dos programas
principales, a saber:

e Alimentacion Escolar: Apoya las necesidades alimentarias de la poblacion en edad
escolar, especialmente en aquellas comunidades de mayor vulnerabilidad. Los escolares
pueden recibir desayunos, almuerzos y/o refacciones (refrigerios) dentro de su horario de
clases. Transfiere los recursos financieros necesarios a juntas escolares y COEDUCAS
legalmente establecidos y €l monto por nifio esta en funcion del grado de vulnerabilidad.

e Programas de Nutricién Infantil: La experiencia del pais muestra varias iniciativas de
programas nutricionales pero no han concretado sus resultados por discontinuidad,
debilidad del ente rector e inadecuada focalizacién. En la actualidad o que predomina
mas bien es un sinnlmero de programas alimentarios que no necesariamente tienen
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impactos nutricionales per se. En el 2001 se implementd el Programa Nacional para la
Reduccién de la Desnutricion Aguda en 102 municipios seleccionados y con la
ampliacién a otros segun su situacion de postergacion, pobreza y pobreza extrema. El
programa, focalizado en la emergencia, se centr0 en el establecimiento de centros de
rehabilitacion, especialmente para atender a nifios gravemente desnutridos.
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lll. Relaciones fiscales
Intergubernamentales

A. Consideraciones iniciales

Las relaciones fiscales entre el Gobierno Central y los 6rganos
subnacionales estan sustentadas en Guatemala en una alambicada red
de transferencias financieras en la que participan un conjunto de
actores que no sblo incluyen a los entes publicos sino que ademés
involucran a la banca multilateral y alos paises donantes que aportan
recursos a fondos que son posteriormente distribuidos a los municipios
y comunidades. Por otra parte en este proceso juegan también un papel
significativo los Consejos de Desarrollo gue cumplen en algunos casos
un papel de intermediacion entre el Gobierno Central y los municipios.

Existen cinco sistemas paralelos de financiamiento que se
analizardn més adelante y que estén dados por a) el Aporte o situado
constitucional (AC), b) e porcentaje del IVA que se asigna a los
Consgos de Desarrollo proveniente del IVA-PAZ, c) los recursos
distribuidos a través de Fondos como € FONAPAZ y € FIS, d) €
producido de impuestos compartidos (IC) como vehiculos, petroleo y
derivados, einmueblesy €) otras transferencias del Gobierno Central y
del sector privado.

El gréfico 6 siguiente ilustra, con informacion del afio 2004, el
conjunto de las relaciones fiscal es intergubernamental es.
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Grafico 6

RELACIONES FISCALES INTERGUBERNAMENTALES:
APORTES DE CAPITAL DIRECTOS Y VIA FONDOS EN 2004
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Sector Privado: Act. Economicas y Comunidades

Fuente: Garzon, H. (2004).

Esta complgja estructura financiera produce consiguientemente una serie de problemas
complejos en términos de elevados costos de operacidn, una ausencia de coordinacion sistemética
entre las distintas entidades de gobierno, y como resulta ser en estos casos resulta complejo llevar
un control adecuado de los recursos transferidos y de sus objetivos logrados, produciendo una
acentuadaineficiencia, inequidad y duplicidad de esfuerzos que deberian evitarse.

Como ha sido mencionado, el principal instrumento para transferir recursos a las
municipalidades es el Aporte Constitucional (AC) que actualmente alcanza a 10% de los ingresos
ordinarios del gobierno central. Pero, ademas del AC, e gobierno debe transferir a las
municipalidades, de acuerdo con leyes especificas, € producto de la recaudacién de algunos
impuestos.

Entre las transferencias del gobierno central a las municipalidades, se encuentra el aporte por
IVA-PAZ (1,5% de latasa, equivalente al 12,5% de lo recaudado) y €l ingreso por otros impuestos
(circulacion de vehiculos, a los derivados del petrdleo y e 1USI).** A esto hay que sumarle las
“transferencias’ de los fondos sociales, para la € ecucién de determinadas obras y proyectos, mas
lo invertido directamente por las diferentes entidades del Organismo Ejecutivo en cada uno de los
muni cipios.

Estos fondos han mejorado sustancialmente los recursos de las municipalidades, pero la
asignacién de los mismos se traduce en una mayor dependencia del gobierno central y en una
reduccion de los incentivos para fortalecer los sistemas de recaudacion y cobro por 1os servicios
prestados (un mayor detalle de la distribucién de recursos del gobierno central a las
municipalidades se encuentra en € recuadro 2).

14 Las municipalidades que recaudan e 1USI pueden disponer del 100% de los recursos.
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Recuadro 2
LA DISTRIBUCION DE RECURSOS DEL GOBIERNO CENTRAL A LAS MUNICIPALIDADES

Respecto al mecanismo de distribucion, se realiz6 un andlisis de sensibilidad que
estableci6 que un cambio uniforme y generalizado de cada una de las variables
independientes (poblacién, ingresos ordinarios y niumero de aldeas y caserios) no influye en
la distribucién de las transferencias entre los municipios ni en el monto que cada municipio
recibe (simulando el cambio en una sola de estas variables). Si, por ejemplo, todos los
ingresos propios de los municipios se incrementan en 5%, mientras las demas variables se
mantienen constantes, no hay cambios en el monto que recibe cada municipio. En general
se determiné que el efecto de un cambio en el nUmero de aldeas y caserios de un municipio
es previsible y uniforme para todos los municipios.

En resumen, el mecanismo para distribuir el aporte constitucional y otros recursos de
origen tributario a las municipalidades genera resultados extrafios y contradictorios en
algunos casos, lo cual reduce la certeza sobre el monto que le corresponde a cada
municipio y despierta suspicacias sobre los intereses que podrian existir para reflejar un
mayor o menor avance (incluso retroceder) en las estadisticas que sirven de base para el
célculo de estas transferencias o, también, para manipular dicha informacion. Esto se
agrava por la aparente discrepancia que existe entre la informacién que utiliza el INFOM
para calcular las transferencias y la que publica el INE, y por la falta de divulgacién de esta
informacion entre las municipalidades y sus asociaciones representativas.

En cambio, los resultados de un aumento del 10% en los ingresos propios de una
municipalidad, mientras los del resto se mantuvieron constantes, fueron muy variables e
impredecibles. Incluso una buena parte de las municipalidades (las de menores ingresos)
habrian sido castigadas por recaudar mas. Este comportamiento irregular en la “férmula”
para distribuir el aporte constitucional entre las municipalidades del pais se debe a la
coexistencia de dos criterios contradictorios entre si. Con la intencién de compensar a estos
municipios “pobres”, se incorporé a la formula un criterio que distribuye el 10% de los
recursos de manera inversamente proporcional al ingreso per capita. Sin embargo, la
coexistencia de ambos criterios en la férmula es incongruente. Ello da lugar a un conflicto
de intereses, pues paraddjicamente hay algunos municipios a los que les favorece recaudar
mas y otros a los que les convendria recaudar menos.

El resultado que cabria esperar del sistema de distribucién actual en los municipios con
menores ingresos per capita es el desestimulo para realizar cualquier esfuerzo de
recaudacion. Por el contrario, y tomando ventaja de la légica del sistema, para algunos
municipios seria mejor disminuir sus ingresos propios.

Un aumento en la poblaciéon de un municipio tiene diferentes efectos sobre el aporte
constitucional que recibe cada municipio. Para algunos municipios, un aumento en su
poblacién significaria una reduccién de las transferencias del gobierno central. Otros
recibirian méas fondos, mientras que para algunos el efecto seria mas o menos neutro. Estos
resultados tan variables, indican también que los efectos de un aumento de la poblacién son
dificilmente previsibles.

Otro problema vinculado a los anteriores consiste en que los montos de recursos que
reciben las municipalidades son muy volatiles, pues pueden variar de manera sustancial de
un afio para otro. Cambios relativamente pequefios en las variables que determinan la
distribucion del aporte constitucional pueden tener efectos importantes (tanto positivos como
negativos) en los montos que recibe cada uno de los municipios. Esta inestabilidad afecta
sin duda la programacion de las actividades de las municipalidades, en especial de aquellas
que dependen en mayor proporcion de las transferencias del gobierno central, y limita uno
de los principales beneficios que se busca con la utilizacion de una férmula: hacer previsible
y dar certeza a los municipios sobre los recursos que han de recibir.

Fuente: La Distribucién de las Transferencias del Gobierno Central a las Municipalidades: Evaluacion y
Propuestas, CIEN-Nexus 2001.

Analizando € cuadro 7, las municipalidades parecen haber recibido crecientemente mas
fondos cuando se efectlia una comparacion entre distintos periodos. Esto debe ser atribuido a la
decisién tomada por €l gobierno central en 1993, de aumentar el AC al diez por ciento, pero a
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mismo tiempo el gobierno prohibié cualquier otra transferencia excepto ésta. Més tarde, en 1997, €l
1% del IVA fue incorporado en razén de los compromisos firmados en los Acuerdos de Paz y por
las protestas de las autoridades municipal es que percibian el cambio anterior como poco favorable.

Basandose en estimaciones preliminares, que debieran ser verificadas, es factible estimar las
cantidades de dinero que los gobiernos locales, autoridades, funcionarios municipalesy ciudadanos
locales recibieron durante este periodo.

Cuadro 7

RELACION ENTRE LOS INGRESOS TOTALES MUNICIPALES Y
LOS DEL GOBIERNO CENTRAL
(En porcentaje del PIB)

Afio Ingreso Total Ingresos Gobierno ITM/IGC
Municipal / PIB Central / PIB
1980-85 0,7 8,2 8,7
1986-91 1,0 9,5 11,0
1998-99 2,1 10,1 20,9
1998 2,1 9,7 22,0
1999 2,1 10,5 19,8

Fuente: INE, Finanzas Municipales, Afios 1980-1985, Guatemala, C.A.,
Fundacién Centroamericana de Desarrollo, Los Ingresos Municipales en
Guatemala, 1998-1999, (Guatemala: Fundacién Soros—INFOM, 2001). Para las
cifras del Gobierno Central y el PIB ver Banco de Guatemala, 1980-1984 y
1998-1999.

Nota: Para el Ingreso Total Municipal (ITM) de 1998-1999 las cifras provienen de
FUNCEDE.

Las mismas estarian indicando que los fondos recibidos se incrementaron, en millones de
ddlares, cerca de 7,5 veces entre 1999 y 1980 El porcentagje de los ingresos municipales totales
(propios y de transferencias) con relacion al PIB salté del 0,7% en el periodo 1980-85 al 2,1% en
el periodo 1998-1999; y comparado con los ingresos del gobierno central, la participacion
municipal ha subido de 8,7% a 20,9% en dichos periodos.

En sintesis, tal como se presenta en €l cuadro 8, el IVA-PAZ se ha convertido en los ultimos
anos en una de las principales fuentes de ingresos para las municipalidades a nivel del aporte
constitucional, ya que e mismo representa € 47% del total de las transferencias del gobierno
central alas mismas.

Cuadro 8
ESTRUCTURA DE LAS TRANSFERENCIAS DEL GOBIERNO CENTRAL A LOS MUNICIPIOS
Afo Aporte constitucional IVA-PAZ Otros Total
transferencias
(Mill. Q.) |(Porcentaje) (Mill. Q.) |(Porcentaje) (Mill. Q.) |(Porcentaje) (Mill. Q.)
1988 601,2 50,2 454,1 37,9 143,5 12,0 1198,7
1999 670,6 51,7 534,5 41,2 91,4 7,0 1296,5
2000 684,0 45,2 689,2 45,6 138,4 9,2 15117
2001 895,9 51,3 728,6 41,7 120,9 6,9 1745,4
2002" 977,9 44,8 1026,7 47,1 176,8 8,1 21814
2003" 1094,4 46,7 1111,7 47,4 137,6 5,9 2 343,7

Fuente: Ministerio de finanzas y direccion de catastro y avalio de bienes inmuebles.
O Presupuestado.
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B. El aporte o situado constitucional (AC)

Los criterios para distribuir entre las municipalidades la asignacion constitucional estan
contenidos en la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural. Al iniciarse e sistema en 1986
y a falta de criterios més apropiados se distribuyd en partes iguales a cada municipio. A partir de
agosto de 1988 el sistema fue reformado y se ha mantenido sin cambios hasta lafecha.

Las transferencias constitucionales del Gobierno Central hacia los gobiernos locales, que
alcanzaron en 1999 casi Q 1.300 millones (més de 166 millones de ddlares) representan un avance
en el fortalecimiento financiero de las municipalidades, ya que proveen certeza legal acerca de la
captacion de los recursos y pueden dividirse en aquellas que revisten caracter constitucional y las
que son dispuestas por una Ley del Congreso de la Nacion. EI mismo alcanzé en 1999 casi e 52%
de los recursos nacionales transferidos (86,1 millones de ddlares), y reconoce tres etapas desde su
aparicion:

1) La Constitucion de 1956 establecié en su articulo 236 que el Ejecutivo destinaria
anualmente un porcentgje del Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado para que, en
forma técnica planificada se invirtiera en la satisfaccion de las necesidades de los municipios. En
esta planificacion se atenderia preferentemente a las demandas que plantearan las corporaciones
municipales. Las disposiciones anteriores debian entenderse sin perjuicio de las obras locales o
regionales, de aprovechamiento general, que directamente realizare el Ejecutivo parael bienestar y
progreso de los distintos municipios de la Republica. Este articulo significé un avance importante
porque fue la primera vez que se reflgjd en la Constitucion de la Republica una asignacion
congtitucional a las municipalidades, sin establecerse un porcentaje, sino que se dej6 a criterio del
Ejecutivo determinar |os proyectos que se financiarian con el Presupuesto del Estado.

2) La Constitucion promulgada en 1985 ya establecié expresamente que debia transferirse a
las municipalidades el 8% de los ingresos ordinarios.

3) Por la reforma a la Constitucion Politica de la Republica, por consulta popular realizada
en 1993, se increment6 finalmente esta asignacion a disponer el articulo 257 que e Organismo
Ejecutivo incluira anualmente en el Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado un 10%
del mismo para las municipalidades del pais.”®> Se establecié asimismo que ese porcentaje deberia
ser distribuido en la forma que la ley determine y destinado por 1o menos en un 90% para
programas y proyectos de educacion, salud preventiva y obras de infraestructura y servicios
publicos que mejoren la calidad de los habitantes y e 10% restante para financiar gastos de
funcionamiento.

El aporte a cada municipalidad se realiza de la siguiente forma:

o 25% proporciona mente ala poblacién de cada municipio;
o 25% en partes iguales entre todas las municipalidades;
o 25% proporcionalmente al ingreso per cpita ordinario de cada municipio;

15 Cabe sefialar que @ 10% se calcula sobre los ingresos ordinarios del Estado, los cuales en los Gltimos afios ha representado alrededor
del 46% de los ingresos corrientes del Estado. Las definiciones de los ingresos corrientes y ordinarios son:
Los ingresos corrientes segiin e Manual de Clasificaciones para el Sector Piblico de Guatemala comprende: |as entradas de dinero
gue no suponen contraprestacion efectiva (g. los impuestos y las transferencias recibidas), los recursos provenientes de venta de
bienes, prestacion de servicios, por cobro de tasas, derechos, contribuciones a la seguridad socia y las rentas que provienen de la
propiedad.
Los ingresos ordinarios, los define el Catdlogo de Términos y sus Definiciones de Uso Comun en Administracion Financiera de la
Direccion Técnica de Presupuesto, de la siguiente manera: “los ingresos ordinarios estan constituidos por los Ingresos de naturaleza
constante y disponibilidad propia del gobierno, eliminando aquellos que tienen por ley un destino especifico, la transferencia de
fondos entre dependencias e institucionesy |os reintegros de cantidades erogadas en gjercicios anteriores’.
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o 15% directamente proporcional a nimero de aldeas y caserios;

e 10% en funcidon de la inversa del ingreso per cdpita ordinario de cada jurisdiccién
municipal.

Para los efectos del aporte a las municipalidades, se entendera por ingreso per capita
ordinario de cada municipalidad, a la sumatoria de los ingresos provenientes por concepto de
arbitrios, tasas, rentas, contribuciones, frutos, productos recaudados localmente y los impuestos
recaudados por efecto de competencias atribuidas, dividida entre la poblacion total del municipio.

El CIEN redliz6é un andlisis de la formula utilizada para distribuir el aporte constitucional y
concluy6 gue “existen graves deficiencias en la férmula utilizada para distribuir |as transferencias,
por lo que se sugiere que sea sustituida por una nueva. Los principales problemas que presenta
devienen de la coexistencia de dos criterios opuestos, relacionados con la obtencién de ingresos
propios en los municipios. Uno de los criterios favorece la recaudacion de ingresos en el municipio,
mientras el otro busca compensar a los municipios que obtienen menores ingresos. Estos criterios,
aparentemente |6gicos, en la practica son incoherentes y dan lugar a que en algunos municipios un
aumento en sus ingresos propios puede llevar no sdlo a una reduccion en e monto de las
transferencias, sino incluso significar una disminucion de sus ingresos totales’.

En sintesis, cuando se andiza e efectos sobre e desequilibrio horizontal®® del Aporte
Congtitucional se observa que segin el estudio elaborado por el Centro de Investigaciones
Econdmicas Nacionales —CIEN— para €l Proyecto NEXUS Municipal de USAID, se demostré que
no obstante las deficiencias evidentes del sistema actual para distribuir recursos entre las
municipalidades, este mecanismo si ha sido efectivo para reducir la brecha que existe en los
ingresos per cépita de los municipios. Utilizando |as estadisticas del periodo 1996-1999, es posible
comprobar gue las transferencias del gobierno central lograron disminuir las diferencias entre
municipios. Al calcular € coeficiente de variacion'’ de los ingresos propios per capita promedio en
dicho periodo se obtiene un valor de 140%, mientras que el coeficiente que corresponde a los
ingresos totales per capita (que ademés de los ingresos propios incluye los ingresos por
transferencias) el valor que resulta es de 74%. En resumen, gracias alos criterios de distribucion de
las transferencias, €l grado de la desigualdad de recursos por persona gue disponen 1os municipios
—debido a su distinta capacidad para generar ingresos propios— se reduce a casi la mitad.

C. Los fondos sociales como mecanismos de financiamiento y
participacion

Como se comentd, en la década de los noventa los distintos gobiernos crearon una serie de
fondos sociales. Estos surgieron como programas de emergencia, para apoyar las politicas
gubernamentales en los sectores sociales. Muchos de los fondos sociales utilizan mecanismos de
consulta en las comunidades para la realizacion de los proyectos, pero poco se sabe de sus
resultados. Los fondos sociales pueden ser auténomos, o depender de una secretaria 0 de un
ministerio.

Seguin datos del 2002, el 87% de los recursos que manejaron estos fondos se concentraban en
sblo cuatro de ellos: FIS, FONAPAZ, FSDC y PRONADE, por lo que se presenta a continuacion
una breve descripcion de los mismos.

16 Este concepto se refiere a las diferencias o desigualdades de recursos que existen entre los municipios, que pueden obedecer a

multiples factores, entre ellos una mayor capacidad de generar ingresos propios.

El coeficiente de variacion es un indicador estadistico que permite comparar € grado de dispersién relativa de dos o mas
distribuciones o series de datos. Un coeficiente més bajo significa que existe una menor diferencia (dispersion) respecto del
promedio.
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El Fondo de Inversiéon Socia (FIS) es un fondo independiente que inicid sus actividades en
junio de 1993 como entidad estatal, con carécter de institucion descentralizada y auténoma en la
administracién de sus recursos y en el gercicio de sus funciones. El objetivo central del FIS
consiste en mejorar € nivel de vida y satisfacer las necesidades mas apremiantes de las
comunidades y grupos de guatemaltecos pobres y extremadamente pobres del arearural. Asimismo,
promover y fortalecer la organizacién comunitaria como una forma de identificar, priorizar,
formular, gestionar, € ecutar y sostener proyectos de desarrollo. La distribucién de los recursos se
basa en los indices de pobreza regionales medidos como necesidades basicas insatisfechas, pero se
mantiene el principio de responder ante la demanda de las comunidades. El fondo no acepta un
proyecto, sino incluye algin aporte de la comunidad. En promedio, € FIS aporta el 88% del costo
total de los proyectos y la comunidad el 12%. El 90% de los proyectos se trabajan con las
comunidades, 5% con corporaciones municipales, y otro 5% con otras entidades y organizaciones
(ONG, cooperativas, etc.).”

El Fondo Nacional parala Paz (FONAPAZ) es el fondo social mas antiguo y esta destinado a
la reconstruccion de las estructuras productivas y sociales dafiadas por el conflicto armado. El
FONAPAZ tiene como proposito fortalecer e desarrollo econdmico y social de la poblacion y
mejorar su nivel de vida, asi como también las destinadas a erradicar situaciones de pobreza y
extrema pobreza en el pais como medio para consolidar el proceso de paz. Para ello, se orienta a
mejorar lainfraestructura socia y econdémica de las poblaciones rurales, con especial énfasis en las
areas de reasentamiento, reinsercion y &reas circunvecinas. Asimismo, facilitar la insercion
econdmica de la poblacién rural, mediante el desarrollo de actividades productivas y la generacién
de empleo e ingresos, como también, contribuir a la conservacion y mejoramiento del medio
ambiente y el uso sostenible de los recursos. Este fondo funciona como un intermediario financiero,
proveyendo los recursos para que las comunidades y otras instituciones y organizaciones gjecuten
los proyectos seleccionados. A pesar de que las comunidades y las municipalidades también deben
aportar dinero, bienes o trabajo parala g ecucion de los proyectos, esto no es fundamental para que
FONAPAZ desembolse los recursos. Cuando estos aportes no se hacen, € fondo completa el
financiamiento requerido, recurriendo a ampliaciones del presupuesto asignado a proyecto. Un
estudio sobre los fondos sociales™ sefidla que entre la distribucion municipal de la inversion
gjecutada entre 1996 y 2001, y la distribucion recomendada a partir de la incidencia de pobreza
existe una correlacion positiva.

El Fondo de Solidaridad para el Desarrollo Comunitario (FSDC, o FODEPAZ como se le
conoce actuamente) fue creado en 1992 y empezd a operar a mediados de 1993, con una
metodologiay procedimientos para la asignacion de recursos diferente del resto de fondos sociales,
tanto para recibir el aporte de gobierno como para relacionarse con los gobiernos locales. El FSDC
es el unico de los tres fondos mencionados que entrega directamente los fondos a las corporaciones
municipales y puede verse como un mecanismo de transferencia de recursos a los Consgjos de
Desarrollo para financiar proyectos de salud, educacion e infraestructura que se clasifica como
parte de Obligaciones del Estado a Cargo del Tesoro.® Los gobiernos locales presentan sus

12 Informe sobre & gasto pablico en @ FIS, FONAPAZ y FSDC, CIEN-Banco Mundial, abril 2003,
Ut supra.

2 Como parte del proceso de elaboracion del anteproyecto de presupuesto de inversion del FSDC, se recopilan las solicitudes de
proyectos a favor de las comunidades en los niveles comunitario, municipal y departamental. En € primero se requiere que las
comunidades se organicen formalmente (con personalidad juridica). El grupo organizado presenta su solicitud de proyecto por
escrito al Consglo Municipal de Desarrollo Urbano y Rural -COMUDUR-, que analiza y toma una decision sobre si se aprueba o no
el proyecto. Posteriormente le corresponde a la corporacion municipal decidir cudles de estos proyectos tendran aporte de
cofinanciamiento municipal. Adicionalmente le corresponde a alcalde municipal, en representacion de COMUDUR, trasladar al
Consgjo de Desarrollo departamental la propuesta de inversion municipal aprobada. Al Consgjo de Desarrollo Departamental le
compete analizar y aprobar la propuesta de inversién departamenta y trasladarla al consgjo regional. Este Gltimo analiza'y aprueba
la propuesta de inversion regional, que traslada a la SCEP, la cual define el presupuesto de inversion. Esta propuesta es presentada
posteriormente ala SEGEPLAN y ala DTP. Luego se presenta en € presupuesto la lista de obras, que finalmente es aprobada por €
Congreso de la Republica.
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iniciativas de proyectos a los consejos departamentales quienes consolidan las propuestas a ese
nivel en un solo “paguete’, para que luego puedan integrarse en el nivel regional y ser incorporadas
en |os presupuestos.

Uno de los cambios méas importantes en la forma como funciona el sistema de Consegjos de
Desarrollo se produjo recientemente, cuando los diputados decidieron modificar la ley del IVA*
para establecer que los responsables de la administracion de los recursos provenientes del IVA que
le corresponden a los Consgjos de Desarrollo son los Consejos Departamentales de Desarrollo, a
los cuales € MFP les debe trasdladar directamente dichos recursos. Como parte del proceso de
elaboracion del anteproyecto de presupuesto de inversion del FSDC, se recopilan las solicitudes de
proyectos a favor de las comunidades en los siguientes niveles: comunitario, municipa vy
departamental .

El Programa Nacional de Autogestion para el Desarrollo Educativo (PRONADE) pertenece
al Ministerio de Educacion y fue creado en 1993 con el objeto de aumentar la coberturay mejorar
la calidad de los servicios educativos bésicos (primeros tres grados de primaria) en €l arearural, a
partir de una estrategia administrativa y financiera descentralizada basada en la autogestion
comunitaria. El objetivo primario fue basicamente la ampliacion de cobertura educativa, €l
concepto del mejoramiento progresivo de la calidad de la educacién fue introducido
posteriormente.

Los otros fondos de menor importancia estan constituidos por €l Fondo Guatemalteco parala
Vivienda (FOGUAVI), creado en 1996 y adscrito al Ministerio de Comunicaciones, Transporte,
Obras Publicasy Vivienda; el Fondo de Desarrollo Indigena Guatemalteco (FODIGUA) y € Fondo
Naciona de Conservaciéon Natural (FONACON) que pertenecen a las secretarias y dependencias
del Ejecutivo; el Fondo Naciona para la Reactivacion y Modernizacion de la Actividad
Agropecuaria (FONAGRO) y e Fondo Nacional de Tierras (FONATIERRA) que son parte del
Ministerio de Agricultura; el Fondo Guatemalteco del Medio Ambiente (FOGUAMA); y € Fondo
Nacional de Cienciay Tecnologia (FONACYT), entre otros.

Los Fondos de Inversion emplean cuatro herramientas bésicas para orientarse a las
comunidadesy las familias pobres:

o Oirientacién geografica mediante mapas de la pobreza que cuantifican el alcance de la
pobreza en el nivel de distrito.

o Auto-seleccion de los beneficiarios en la medida que solamente los que requieren de un
tipo de inversién determinada la solicitan.

e Evaluacion social anticipada para evitar la filtracién de no beneficiarios tedricos. Por
gemplo, visitas a terreno para verificar las condiciones de pobreza antes de emprender
sub—proyectos.

o El mayor acance del fondo en las comunidades més pobres aumenta la probabilidad de
resultados redistributivos de los desembol sos: establecimiento de oficinas a nivel nacional
para tener e acance necesario para ayudar a las comunidades pobres a obtener
financiamiento.

2l Mediante Decreto 66-2000 publicado en e DCA d 11 de noviembre del 2002.

2 Se ha criticado mucho la forma en que ha funcionado el FSDC, debido a la influencia de ciertos actores en |a determinacion de los
proyectos. Se han hecho numerosos sefidlamientos de que los alcaldes del partido oficial (a cargo de la administracion
gubernamental) obtienen una trato preferencial del FSDC, que se traduce en mayores recursos para proyectos € ecutados en su
jurisdiccion. Hay personas que consideran que este problema persistira con los cambios efectuados recientemente, ya que los
gobernadores departamentales, nombrados por e Presidente de la Republica, participan en los consgos departamentales.
Adicionalmente, los diputados aprueban la lista final de obras, pero ha sucedido que se aprueban obras que no fueron previamente
evaluadas y con una tendencia politica partidaria.
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De todos €llos, € principal instrumento de focalizacion es el mapa de pobreza basado en las
necesidades basicas insatisfechas a nivel departamental, municipal y comunitario. Es interesante
observar que las comunidades méas pobres coinciden con aquéllas més afectadas por € conflicto
armado, de manera que se daria una duplicidad de esfuerzos entre los fondos destinados a los
pobres y el FONAPAZ. Sin embargo, al tratarse de comunidades con inmensas necesidades, la
eventual duplicidad podria verse desde |a perspectiva de que se estan sumando esfuerzos para dotar
de mayor infraestructura social productiva a estas comunidades, pero ain asi persiste un problema
de potenciar inversiones complementarias.

Pese a los mecanismos de focalizacion en funcion del mapa de pobreza segin necesidades
basi cas insatisfechas, 10s recursos no se estan distribuyendo de manera equitativa beneficiando més
alos departamentos de mayor pobreza.

En efecto, contrastando el nivel de gasto per cépita con el grado de necesidades bésicas
insatisfechas por departamento (segin el mapa de pobreza del FIS), la distribucion de recursos del
FIS y FONAPAZ no seguiria ningdn patron en particular. Mé&s aln, en pocos casos |0s
departamentos con mayor pobreza reciben relativamente una inversion per cpita superior a la
promedio: laexcepcion es en FIS y solamente se aplicaa afio 2002.

Es importante mencionar para el caso de FONAPAZ que las apreciaciones no son totalmente
concluyentes en la medida que existe un importante monto de recursos cuyo destino geogréfico se
clasifica como “multidepartamental” y no permite asignar montos a departamentos especificos. Se
trata de un monto que fluctda entre 35% y 60% de |os recursos totales del fondo y que coloca en un
primer plano la necesidad de mejorar |os sistemas de informacion.

Ahora bien, puede pensarse que en la medida en que la focalizacién se realiza a nivel local,
las cifras agregadas departamental es pueden estar subestimando el verdadero grado de focalizacion.
Sin embargo, realizando el mismo andlisis anterior, para FISy FONAPAZ, a nivel de municipiosy
en términos del gasto por familia la constatacion es la misma: no hay un patron definido hacia la
atencion de los pobres.

Por otro lado, la intensidad de la inversion y gasto social -medida en términos del beneficio
promedio por familiaa nivel de cada municipio—tampoco beneficia mas a las familias con mayores
necesidades. Mas alin, en €l caso del FIS el patron de g ecucion es variable afio a afio:

e En 2001, en e grupo de municipios con los indices més altos de necesidades bésicas
insatisfechas (NBI entre 30% y 50%), las familias recibieron un monto promedio de
beneficios en relacién inversa a su nivel de pobreza.

o En 2002, e sesgo negativo anterior se eliminay se estandariza con el rango de beneficios
promedio de los municipios en general. Sin embargo, los municipios gque reciben las
mayores inversiones por familia tienen un NBI menor a 30%.

e En 2003 € rango de fluctuacién del valor del beneficio por familia es similar para todos
los municipios en general, independientemente de su nivel de pobreza.

Por otra parte, practicamente la mitad de los recursos del FIS y FONAPAZ han sido
asignados a municipios que ho son consideradas prioritarios; sin embargo, €l monto promedio que
recibe una familia en un municipio priorizado es ampliamente mayor a que recibe una familia de
uno no clasificado como tal, siendo en agunos afios mayor en un 100%.

Estos fondos han tomado mayor protagonismo a lo largo de los afios como porcentaje del
presupuesto (ver cuadro 9). En 1993 las transferencias a los fondos social es representaron un 2,4%
del presupuesto total g ecutado, mientras que para el afio 2002 superaron €l 8%, tras alcanzar un
maximo de 12,3% del gasto total en 1999.
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Cuadro 9
TRANSFERENCIAS A LOS FONDOS SOCIALES
(En millones de Quetzales corrientes)

Fondo social | 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
FOGUAVI 7,0 9,1 1,2 67,1 237,9 382,5 9,9 100,0 98,5
FONAPAZ 72,0 103,6 92,8 146,1 171,0 591,7 413,5 226,4 367,9 538,7
FIS 50,0 0,3 35,9 13,5 181,7 366,3 632,9 412,2 495,4 421,8
FSDC 2,5 130,0 138,0 1741 371,5 491,2 546,0 534,6 581,8 613,0
PRONADE 20,0 15,0 9,8 41,0 95,5 174,1 337,1 351,2 318,3
FONAGRO 10,0 41,4 12,5 7,2 21,1 53,8 63,3 5,5 2,3
FODIGUA 14,8 17,5 20,0 22,3 33,7 17,7 8,1 3,0
FONACON 1,9 3,0 3,0 3,0 3,0 -
FOGUAMA 3,0 3,8 7,0 7,0 6,0 -
FONACYT 5,5 n.d. 6,5 14,0
FONATIERRA 68,0 43,0 27,0 37,5 12,5 57,5 116,6 76,7 234,3 172,9
Fondos
totales (FT) 192,5 3139 374,0 4122 8769 | 18958 | 2363,1 | 16944 | 2167,2 2168,5
Gasto total
(GT) 7 945,0 |8 850,0 |9559,0 |11 345,0 |{13841,0 |15982,0 |19 289,0 |22 310,0 {22 780,0 |26 049,0
FT/GT 2,4% 3,5% 3,9% 3,6% 6,3% 11,9% 12,3% 7,6% 9,5% 8,3%

Fuente: Ministerio de Finanzas.

Como se puede observar en el grafico 7, parte de la gjecucién de los tres fondos sociales con
mayores recursos (FIS, FONAPAZ y FSDC) en los ultimos cinco afios (de 1996 a 2001) se ha
destinado alos sectores de educacion, aguay saneamiento y salud.

Grafico 7
INVERSION EJECUTADA POR EL FSDC, FONAPAZ Y FIS (1996-2001)

100%

75%

50%

25% -

0%
FSDC FONAPAZ FIS

‘ Educacion m Salud 8 Agua y saneamiento Otro#

Fuente: CIEN (2003a).
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D. El aporte del IVA-PAZ

Como se haindicado de latarifadel 12% del IVA se destina el 1,5%, (equivalente al 12,5%
de la recaudacion del tributo) a nutrir de recursos al Fondo de Solidaridad para el Desarrollo
Comunitarios (FSDC 6 FODEPAZ), €l que debe destinar el 25% de sus recursos para gastos de
funcionamiento y el 75% restante para inversiones.

La caracteristica principal de este Fondo esta dada por € hecho de que e beneficiario
principal de estos recursos son en un 66,4% directamente los Consegjos Departamentales de
Desarrollo, mientras que el 23,0% es transferido a las Municipalidades, y € 10,5% a las
Comunidades.

De todas maneras los recursos son distribuidos entre los municipios siguiendo los mismos
criterios que rigen para el Aporte Constitucional.

La existencia de este Fondo plantea nuevamente el tema central de las relaciones fiscales en
Guatemala en cuanto a la redundancia en las funciones de los distintos criterios para transferir
recursos a los municipiosy de si esa redundancia no conlleva un grado significativo de ineficiencia
en el aprovechamiento de los recursos del pais.

E. Los impuestos destinados

Adicionalmente a AC, las municipalidades reciben ingresos provenientes de impuestos
recaudados por e Gobierno Central y que por leyes del Congreso Nacional tienen destino
especifico o compartido con las municipalidades. En resumen son |os siguientes:

e Impuesto Unico sobre inmuebles,

¢ Impuesto aladistribucion del petréleo crudo y combustibles derivados del petrdleo,

e Impuesto sobre circulacién de vehiculos terrestres, maritimos y aéreos,

¢ Impuestos sobre los productores de banano,

e Impuesto sobre el consumo de licores,

e Impuesto sobre la cerveza,

e Impuesto sobre la pesca,

e Impuesto al café,

e Impuesto municipal sobre el algoddn,

o Ley defomento delasiembradd hule,

o Impuesto sobre aceites esenciales.

En general, las transferencias por impuestos compartidos se han distribuido entre las
municipalidades siguiendo los mismos criterios utilizados para la entrega del aporte constitucional.

La excepcion es la parte del 1USI que alin recauda el gobierno central y cuya distribucién se realiza
en funcién de la ubicacion de los inmuebles en [os municipios.

Hasta ahora el gobierno central ha cumplido satisfactoriamente con la entrega efectiva de los
fondos, aungue en algunos afios cuando el Ministerio de Finanzas Publicas ha registrado problemas
de liguidez han ocurrido algunos atrasos. A partir de 2000 y como producto de las exigencias de los
gobierno locales, el sistema ha operado mediante la entrega bimensual —cada dos meses— en forma
vencida, de los recursos contemplados en los presupuestos anuales. Esta periodicidad representa
una mejorarespecto al sistema trimestral anterior que rigio hastalos primeros meses de 2000.

41



Guatemala: fortalecimiento de las finanzas municipales para el combate a la pobreza

El cuadro 10 presenta un resumen del régimen de transferencias del Gobierno Central a las
municipalidades que tienen el carécter de recurrentes,(excepto la parte proveniente del 1USI, es
decir que no incluyen a los Fondos Sociales que se rigen por criterios separados), asi como su
forma de distribucién y las restricciones para el uso de las mismas.

Cuadro 10

TRANSFERENCIAS RECURRENTES DEL GOBIERNO CENTRAL A LAS MUNICIPALIDADES
Marco legal Monto Restricciones de uso F'(’)rrr'\ula'd/e
distribucion

Constitucién
Politica de la
Republica (art.
257).

10% de los Ingresos
Ordinarios del Estado.

Distribucién bimensual (art.
17 de Acuerdo Gubernativo
240 — 98 de 28 de abril de

1998).

90% para programas y
proyectos de educacion,
salud preventiva, obras de
infraestructura fisica y
servicios publicos.

10% para gastos de
funcionamiento.

Ley del Impuesto
al Valor
Agregado (art. 1
de Decreto N° 66
— 2002 de 22 de
octubre de 2002,
gue sustituye a
texto del art. 10
de Decreto N° 27
-92).

12,5% del total recaudado
(la alicuota del IVA alcanza

a 12%).

75% para inversion en
programas y proyectos de
educacion, salud,
infraestructura, introduccion
de servicios de agua potable,
electricidad, drenajes, manejo
de desechos o mejora de
servicios actuales.

25% para gastos de
funcionamiento y atencion
del pago de prestaciones y
jubilaciones.

Ley del Impuesto
sobre circulacion

de vehiculos transporte extraurbano, as i

terrestres, uso agricola, industrial y municipios.

maritimos y construccion, y remolques

aéreos. y semiremolques (art. 7).

(Decreto 70 — 94 Mantenimiento, mejoramiento
de 23 de construccién y/o ampliacion
diciembre de 20 % sobre vehiculos de las fuentes de agua

1994; art. 6 al 9).

50 % sobre vehiculos de

uso particular, alquiler,
comercial, transporte
urbano de personas y
motocicletas (art. 6).

20 % sobre vehiculos de

maritimos (art. 8).

30 % sobre vehiculos
aéreos (art. 9).

Mantenimiento, mejoramiento
construccion y o ampliacion
de las calles, puentes 'y
bordillos de las cabeceras y
demas poblados de los

potable y drenajes de las
cabeceras y demas poblados
de los municipios.

Mantenimiento, mejoramiento
construccién y/o ampliacion
del sistema eléctrico de las
cabeceras y demas poblados
de los municipios.

Ley del Impuesto
sobre Petréleo y
sus derivados.

Q. 0,20 por cada galén
vendido de gasolina
superior o regular.

25% en forma
proporcional a la
cantidad de poblacion.

25% en partes iguales.

25% en forma
proporcional al ingreso
per capita ordinario de
cada municipalidad.

15% en forma
proporcional a la
cantidad de aldeas y
caserios.

10% en forma
inversamente
proporcional a ingreso
per cépita ordinario de
cada municipalidad.
Cadigo Municipal; art.
118 al 124. Decreto N°
12 —2002 de 2 de abril
de 2002.

Fuente: Pereira Stambuk (2002).
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F. Condicionalidad en el uso de las transferencias

Uno de los sefialamientos més insistentes de |as autoridades locales ha sido la existencia de
condicionalidades en el uso de los recursos que se les transfieren a las municipalidades. Al
respecto, se considera que en general el sistema de transferencias de Guatemala contempla un bajo
nivel de condiciones o requisitos, pues la normativa vigente es tan amplia que los concejos
municipales pueden asignar los recursos en précticamente cualquier proyecto o sector que
consideren prioritario. Este hecho es de suma importancia para consolidar la autonomia municipal,
puesto que el régimen actual permite que los gobiernos locales puedan cumplir con sus objetivos
econdmicos, socialesy politicos, sin que exista unainjerencia de las autoridades nacionales.

La excepcidn a esta norma son las transferencias otorgadas por los fondos sociales, en
particular los proyectos que financia el Fondo de Solidaridad para el Desarrollo Comunitario,
administrado por medio del sistema de consgos de desarrollo. Este fondo ha sido criticado en
numerosas ocasiones por los acaldes, tanto en el gobierno actual como en los anteriores, de seguir
una clara politica partidista para beneficiar alos municipios donde gobierna el partido oficial.

La condicionalidad mas importante del sistema de transferencias consiste en que solo se
permite utilizar un porcentaje determinado para financiar gastos de funcionamiento, como es €l
caso del AC y del IVA—PAZ. Este tipo de limitaciones se ha fundamentado en la necesidad de
evitar gastos excesivos en rubros salariales y en general en gastos de naturaleza puramente
administrativay en una preferencia para que la asignacion de recursos se oriente hacialainversion.

No existe un estudio confiable sobre esta problemética; sin embargo, se sabe que €l uso de
las transferencias para financiar gastos de funcionamiento es un factor de poca relevancia para
algunas municipalidades, pero en cambio para un grupo mayoritario si estd afectando en forma
negativa su capacidad para prestar los servicios locales. Los gobiernos locales necesitan ser
capaces de contratar y retener personal mejor calificado y profesional para modernizar su gestion
(esto es aplicable incluso a las propias autoridades electas), pero este objetivo no seré posible en
tanto no cuenten con recursos para ese fin. Todo ello sugiere la conveniencia de analizar y evaluar
los mecanismos que permitan resolver este problema sin que se incurra en una flexibilizacion
excesiva.
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I\VV. El rol de los municipios en el

combate a la pobreza

A. Las finanzas municipales

1. Municipios segun habitantes

La redlidad de las finanzas de los municipios de Guatemala
varia considerablemente de un municipio a otro. Uno de los factores
més importantes que determina esa heterogeneidad es € nimero de
habitantes asentados en cada circunscripcion municipa. En promedio,
el municipio guatemalteco cuenta con una poblacion de 34.397
personas distribuidas en los rangos que se muestran en el siguiente

cuadro 11.

Cuadro 11

GUATEMALA: TAMARNO DE LOS MUNICIPIOS SEGUN RANGOS
DE POBLACION. PROYECCIONES ANO 2000

Rangos (N° habitantes) Namero de municipios

Menos de 20 000

De 20 001 a 40 000
De 40 001 a 100 000
De 100 001 a 500 000
Capital — 1 015 303 @
Total

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica, INE.

Porcentajes

45,9
31,1
20,0

2,7

0,3
100,0

@ E| area metropolitana de la Ciudad de Guatemala, que incluye ademas del
municipio de Guatemala a los municipios vecinos, comprendia en el afio 2000

un total de 2.100.000 hab.
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Como era previsible, el municipio més poblado del pais es la ciudad capital. Segun las
estimaciones del INE registré 1.015.303 habitantes en 2000, mientras que el de menor importancia
demogréafica es el municipio de San Marcos La Laguna, localizado en €l departamento de Solol4,
con apenas 1.685.

Es interesante sefidlar que considerados en forma conjunta los municipios que conforman
con Guatemala el &rea metropolitana han ya sobrepasado en poblacion a propio municipio capital.
A diferencia de otros paises latinoamericanos, una caracteristica de Guatemala es la ausencia de un
sistema de ciudades intermedias, |0 que agudiza la concentracién de las actividades econémicas en
el area metropolitana.

En el cuadro 11 se puede apreciar que casi la mitad de los municipios del pais registran una
poblacion menor de 20.000 personas, en una alta proporcién ubicada en zonas rurales. La
dispersion de los habitantes en un excesivo nimero de pequefios centros poblados (aldeas, caserios,
cantones, pargjes), representa un gran desafio para prestar adecuadamente los servicios publicos
localesy en general paralagestion de las finanzas de las municipalidades.

2. Estructura delos ingresos municipales

El sistema de financiamiento de los gobiernos locales de Guatemala esta integrado por tres
grandes componentes: i) los ingresos propios; ii) las transferencias del gobierno central y otras
entidades publicas; y iii) los recursos de crédito. Adicionalmente, los presupuestos municipales se
financian con remanentes de recursos gque provienen de gjercicios anteriores y que corresponden a
saldos de caja de estas tres mismas fuentes.

Como se puede observar en el cuadro 12, en 1999, las transferencias corrientes y de capital
resultaron ser la mayor fuente de ingresos para las municipalidades (57% del total de ingresos). Los
ingresos propios (tributarios, no tributarios y de capital) apenas superan la cuarta parte (27,6%),
mientras que los ingresos tributarios propios no llegan a 7%, lo que deja en claro la escasa
capacidad de los municipios para generar recursos locales. En 1999 representaron el equivalente
del 0,12% del PIB, es decir apenas unatercera parte del 0,3% que registraron en 1985.

Cuadro 12
INGRESOS MUNICIPALES EN GUATEMALA ANO 1999

. Porcentaje del Porcentaje del

Conceptos Millones de Quetzales totaIJ PIBJ
Ingresos totales 2469,2 100,0 1,8
Ingresos propios 680,3 27,6 0,5
Tributarios 165,9 6,7 0,1
No tributarios 4941 20,0 0,4
De capital (venta de activos) 20,3 0,8 0,0
Transferencias 1401,8 56,8 1,0
Corrientes 133,5 54 0,1
De capital 1268,3 51,4 0,9
Recursos de crédito 278,0 11,3 0,2
Otros ingresos 109,1 4,4 0,1

Fuente: Estudio sobre los Ingresos Municipales 1998-1999. FUNCEDE / Proyecto NEXUS Municipal. Agosto de
2001.
3. Ingresos propios

Los ingresos propios alcanzaron un 22,4% en 1998, mientras que para 1999 su importancia
aumento al 27,6%. Este aumento es de caracter meramente transitorio y no tiene una significacién
particular, pues su alza se debi6 a que durante 1999 se redujeron las transferencias del gobierno
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central como resultado de la demora en la entrega de los recursos que correspondian al cuarto
trimestre del afio, que solo se hicieron efectivos a principios de 2000. Si se elimina ese elemento
circunstancial el porcentaje de 1999 es similar a de 1998.

Los ingresos propios estan integrados por los tributos que administran las municipalidades
—que han representado entre el 5% y 6% de los ingresos totales—, y en mayor cuantia por los
denominados ingresos no tributarios, responsables de la recaudacion de una quinta parte de todos
los recursos locales. Adicionalmente, |os gobiernos locales perciben montos poco significativos por
concepto de ingresos de capital, en particular por la venta de activos (generalmente terrenos)
propiedad de los municipios.

El principio de legalidad y la prohibicién expresa de la doble tributacion establecidos en la
Constitucion, han significado hasta ahora una valla insalvable para actualizar y modernizar la
tributacion local. A partir de la vigencia de la nueva Constitucion, los intentos realizados por
diversas municipalidades en forma individual o mediante iniciativas conjuntas apoyadas por la
Asociacion Naciona de Municipaidades (ANAM) y el Instituto de Fomento Municipa (INFOM)
para aprobar nuevos impuestos o arbitrios municipales o para actualizar |os tipos impositivos de los
ya existentes, han resultado infructuosos.

Laimportancia en términos absolutos y relativos de las principales fuentes tributarias locales
se presenta en el siguiente cuadro 13.

Cuadro 13
INGRESOS TRIBUTARIOS PROPIOS EN 1999
Conceptos Millones de Quetzales Porcentaje del total Porcentaje del PIB

Ingresos tributarios 165,9 100,0 0,12
Impuesto Unico sobre inmuebles 107,1 64,6 0,08
Arbitrio boleto de ornato 235 14,2 0,02
Arbitrio sobre extraccién de productos 17,8 10,7 0,01
Arbitrios sobre establecimientos productivos 17,5 10,5 0,01

Fuente: Sobre la base de datos del INFOM.

4. Ingresos propios por habitante

El tamafio de la poblacion, juntamente con los niveles de pobreza, € tipo de actividades
econdmicas predominantes, la localizacion, infraestructura que poseen y otros factores, determinan
gue la recaudacion de ingresos propios sea comparativamente muy diferente entre 1os municipios.
El cuadro 14 muestra ese fendbmeno para € periodo 1996-1999 y da una idea precisa del
desequilibrio o brecha horizontal existente.

Cuadro 14

INGRESOS PROPIOS MUNICIPALES POR HABITANTE
(Promedio afios 1996-1999)

Rango Nimero de .
] S Porcentaje
(Q. por habitante) municipalidades
Menos de Q 1,00 3 0,9
Q1,00 -Q 4,99 78 23,6
Q5,00 -Q 9,99 85 25,8
Q 10,00 — Q 19,99 67 20,3
Q 20,00 - Q 39,99 35 10,6
Q 40,00 — Q 79,99 43 13,0
Q 80,00 — Q 199,99 16 4,9
Mas de Q 200,00 3 0,9

Fuente: Centro de Investigaciones Econdmicas Nacionales (CIEN) / NEXUS.
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El cuadro 14 anterior evidencia la precariedad de la recaudacion de ingresos propios en la
casi totalidad de los municipios, que llega a ser précticamente inexistente en més del 50% de los
gobiernos locales. Seguin el CIEN, 166 municipios percibieron en promedio menos de Q 10,00 por
habitante a afio durante e trienio 1996-1999. Este monto es significativamente bajo s se
considera ademés que los municipios guatemaltecos tienen a su cargo la prestacion de multiples
servicios locales, entre ellos el servicio de agua potable y alcantarillado.

En 1999 el ingreso per cdpita municipal incluyendo todas las fuentes de financiamiento
significo US$ 30,11 (Q. 222,68). Aunque € municipio capital de Guatemala comparativamente
dispone de més recursos que los demés (US$ 51,40 o Q. 377,06 por habitante), en realidad no tiene
una ventaja tan grande respecto a promedio del resto de municipios (US$ 28,01 0 Q. 207,26). En €
cuadro 15 siguiente se presenta una comparacion de los ingresos per cépita segin correspondan al
total nacional, municipio capital y al resto de municipios.

Cuadro 15
INGRESOS TOTALES PER CAPITA DE LOS MUNICIPIOS EN 1999
N Ingresos municipales Poblacién Ingresos per cépita
Municipios (millones Q.) (miles) Q)
Total Republica 2 469,2 11 088,4 2227
Municipio de Guatemala 379,7 1007,0 377,1
Resto de Municipios 2 089,5 10 081,4 207,3

Fuente: Datos del INFOM y del INE.

Los ingresos que disponen los gobiernos local es han experimentado incrementos sustanciales
durante los Ultimos afios.

Un indicador objetivo de esta situacion es la relacién entre los ingresos totales respecto a
PIB, gue mas que se triplico en e periodo 1985-2000, pues aumento6 de 0,6% en 1985 —afio previo
a que empezara a regir la actual Constitucion— a alrededor del 2,0% en los Ultimos afios. Esta
importante participacion tenderd incluso a ser mayor a partir de 2001, como consecuencia del
traslado a favor de las municipalidades de un medio punto porcentual adicional del impuesto al
valor agregado, aprobado por el Congreso con efectos a partir de agosto de este afo.

5. Desequilibrio vertical

Las finanzas municipales de Guatemala presentan un considerable desequilibrio vertical. La
brecha entre los gastos de los gobiernos locales y su capacidad para generar ingresos propios ha
tendido a acrecentarse de manera progresiva. El déficit (brecha) ascendié aQ. 1.555,4y Q. 1.602,5
millones en 1998 y 1999 respectivamente. Como se muestra en el cuadro 16 ese déficit ha debido
ser cubierto principalmente con las transferencias del gobierno central, pero también con e uso
més intensivo de recursos del crédito.

2 En los municipios pequefios y medianos la contabilidad local incluye dentro de los ingresos corrientes las tarifas que se perciben por
la prestacion de todos los servicios. En pocos municipios, como por ejemplo Guatemala, los ingresos de las empresas municipales
—entre ellas las de agua potable- se contabilizan de manera separada y no forman parte del computo del ingreso municipal arriba
indicado.
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Cuadro 16

INGRESOS Y EGRESOS MUNICIPALES EN 1999

Conceptos Millones de Quetzales | Porcentaje del gasto total = Porcentaje del PIB

1. Ingresos Propios 680,3 29,8 0,5
2. Gastos Totales* 2282,8 100,0 1,7
3. Déficit o Brecha (1-2) 1602,5 70,2 1,2
4. Financiamiento de la Brecha 1434,9 62,9 11
4.1 Transferencias 1401,8 61,4 1,0
4.2 Crédito neto 84,2 3,7 0,1
Desembolsos 278,0 12,2 0,2
Amortizaciones 193,8 8,5 0,1

4.3 Otros (neto) -51,1 -2,2 0,0
5. Resultado financiero (Caja) (4-3) -167,6 -7,3 -0,1

Fuente: Elaborado a partir de cifras de FUNCEDE / NEXUS.
Excluye amortizacion de la deuda.

6. Losingresos tributarios propios

Las normas legales que rigen a sistema tributario y de transferencias gubernamentales
municipales estan descritas en la Constitucion Politica de la Republica, el Cddigo Municipal y
diversas leyes especificas.

La Constitucién Politica sefialla que corresponde a Congreso de la Republica crear
impuestos, arbitrios y contribuciones especiales asi como determinar las “bases de recaudacién”
gue se refieren a hecho generador, las exenciones, € sujeto pasivo, la base imponible, las
infracciones y sanciones, etc. (Principio de Legalidad; articulo 239 de la CP). La misma norma
sefidla expresamente que las municipalidades deben gjustarse a dicho principio (articulo 255). Al
no considerarse a las tasas como tributos, su definicion (asi 1o dispone el Codigo Municipal) es una
atribucién de los Concejos Municipales.

El Codigo Tributario® define el arbitrio como “el impuesto decretado por ley a favor de una
0 varias municipalidades y, a la contribucién especial, como “el tributo que tiene como
determinante del hecho generador, beneficios directos para € contribuyente, derivados de la
realizacién de obras publicas o de servicios estatales’.

La contribucién especial por mejoras, esta establecida para costear la obra publica que
produce una plusvalia inmobiliaria y tiene como limite para su recaudacion, el gasto total realizado
y como limite individual parael contribuyente, el incremento del valor del inmueble beneficiado.

Al principio constitucional expuesto, se agrega € “principio de capacidad de pago” (articulo
243 de la Constitucién Politica (CP)) gque sefiala que €l régimen tributario debe estructurarse en
funcion a la capacidad de pago de los ciudadanos, prohibiéndose los tributos confiscatorios y 1a
doble o multiple tributacién. Finalmente, dicha norma legal prohibe a cualquier organismo del
Estado —salvo las propias municipalidades— eximir tasas o arbitrios municipales.

El articulo 100 del Cédigo Municipa consigna dos fuentes de ingreso tributario municipal;
(i) “el producto de los arhitrios, tasas y servicios municipales’ y; (ii) “el ingreso proveniente de las
contribuciones por mejoras...”

2 El ambito de aplicacion del Cadigo Tributario alcanza a los tributos nacionales; sin embargo |as municipalidades pueden utilizarlo

supletoriamente a falta de una disposicion legal concreta. Es € Unico lugar donde se definen las categorias tributarias. Las
disposiciones transitorias de la Constitucion Politica sefialan que en e transcurso de un afio, a partir de su promulgacion, deberia
emitirse un Cadigo Tributario Municipal; hasta € presente esa tarea no pudo ser concretada (Articulo 9 de las disposiciones
transitorias).
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Otra fuente de ingresos que puede ser considerada de indole tributaria, se refiere al
“producto de los impuestos que el Congreso de la Republica decrete afavor del municipio”.

En sentido estricto, no existen impuestos municipales (sino arbitrios), por lo que se entiende
que la disposicion transcrita se refiere a impuestos nacionales cuyo producto beneficia a las
municipalidades. Dentro de estos, existen dos tipos; los recaudados por la administracion tributaria
nacional, cuyo beneficio en parte es distribuido entre las municipalidades (coparticipacion
tributaria, que forma parte del régimen de transferencias) y los recaudados por la municipalidad en
aplicacién de convenios especificos suscritos con e Ministerio de Finanzas Publicas, en este
altimo caso, la recaudacion beneficia integramente a la municipalidad, por lo que puede ser
considerado como un ingreso tributario de esta. El articulo 104 del Cédigo Municipal, recupera
ambas formas.

Especificamente, |os tributos que forman parte del Régimen Tributario Municipa® son:

a) Impuesto Unico sobre Inmuebles (IUSI),

b) Arbitrio de Ornato Municipal (Boleto de Ornato),
c) Arbitrios sobre actividades econdmicas,

d) Arbitrio por extraccion de productos,

€) Contribuciones por mejoras.

a) Impuesto Unico sobre inmuebles —IUSI-, Decreto 15-98 del Congreso de la
Republica

El Impuesto Unico Sobre Inmuebles (IUSI) es una importante fuente de ingresos de las
municipalidades que recae sobre el valor de los bienes inmuebles, rasticos o urbanos, situados en el
territorio de la Republica. Estan obligados a pago las personas propietarias 0 poseedoras de bienes
inmuebles, y las usufructuarias de bienes del Estado (articulo 8). Los bienes con un valor de
Q. 2.000,00 o menos estén exentos del pago del mismo. Los bienes con un valor superior a ese
monto pagan un porcentgje (del 2 a 9 por millar).

Los origenes de este impuesto datan de 1987 cuando el Congreso de la Republica emiti6 el
Decreto 62-87, que promulgd la Ley del Impuesto Unico sobre Inmuebles (IUSI). Este es un
impuesto anual, pagadero trimestralmente sobre e valor declarado de los bienes inmuebles
ubicados en €l pais, presentalas siguientes caracteristicas:

e Suprime €l arbitrio municipal delarentainmobiliaria, creado en 1953 e integra en un solo
cuerpo laimposicion del gobierno central y de las municipalidades.

o Los cultivos permanentes se adicionan alos terrenos y construcciones para formar la base
imponible del impuesto.

o Establece unaescalaprogresiva para el pago, con cuatro tramos impositivos:

L os inmuebles valuados hasta Q. 2.000,00 estardn exentos del pago del impuesto;
Losinmuebles entre Q. 2.000,01 y Q. 20.000,00 pagaran el 2 por mil;
Losinmuebles entre Q. 20.000,01 y Q. 70.000,00 pagaran €l 6 por mil;
Losinmuebles con valores superiores a Q. 70.000,01 pagaran € 9 por mil.

e Con €l aobjeto de actualizar el valor fiscal de los inmuebles se establece €l autoavallo, €
avallo por la Direccion General de Bienes Inmuebles (DICABI), el avallo técnico y €
avallio a momento de engjenarse € inmueble.

% Adicionalmente, existen otros tributos de significacion marginal y de validez legal discutible, que son recaudados por €l INFOM y
distribuidos a las municipalidades y se mencionan al final de esta seccion.
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El Decreto 15-98, con la version de la Ley del Impuesto Unico sobre Inmuebles que rige
actualmente, pone en realidad en vigencia al Decreto 62—87 (promulgado en 1986), mantiene los
mismos tramos impositivos pero varia el destino de lo recaudado por los tipos impositivos del 6 6 9
por mil, que se distribuye ahora 25% para el Estado Nacional y 75% para la respectiva
municipalidad.

Lo que serecaude por € cobro del impuesto y las multas corresponden a las municipalidades
para e desarrollo local; y a Estado, para € desarrollo municipal. Lo recaudado por la
Superintendencia de Administracion Tributaria (SAT) de los contribuyentes afectos a 2 por millar,
se traslada a las municipalidades respectivas en su totalidad, como fondos propios.

De lo que se recaude de los contribuyentes afectos al 6 6 9 por millar, € 25% es para €l
Estado y € 75% para las municipalidades en cuya jurisdiccion esté ubicado cada inmueble, con
carécter de fondos privativos.

Las municipalidades Unicamente pueden invertir estos recursos en servicios basicos y obras
de infraestructura de interés y uso colectivo (70% como minimo); y a gastos administrativos de
funcionamiento (hasta un méaximo del 30%).%

Las municipalidades que indiquen que poseen la capacidad técnica y administrativa para
recaudar y administrar el impuesto el Ministerio de Finanzas Publicas les traslada |a recaudacion,
correspondiéndoles el 100% de lo recaudado, monto que ingresara como fondo privativo y que
debe destinarse ainversion y gastos de funcionamiento en |los porcentaj es indicados antes (art. 2).

En e caso de las municipalidades que no tengan dicha capacidad, € Banco de Guatemala les
acredita lo recaudado por la SAT en una cuenta, y envia a Ministerio de Finanzas Publicas un
informe de las cantidades acreditadas e indicando e porcentgje que corresponda a Estado y a las
municipalidades respectivamente. También emite un informe a las municipalidades sobre el monto
que les corresponde (articul o 2).

En los Ultimos diez afios se ha hecho un esfuerzo de parte de las municipalidades por
recaudar descentralizadamente el Impuesto Unico Sobre Inmuebles. En el afio 2002 més de la mitad
de las municipalidades (173 de 331) lo recaudaban, mientras que en el afio 1995 tan sdlo 11 estaban
autorizadas para recaudarlo (cuadro 17). Asimismo, del afio 1999 a 2002 la recaudacion se
increment6 en 149%, siendo las municipalidades del departamento de Guatemala las que més
recaudan, con 82% del total.>” Sin embargo, |a recaudacion de las municipalidades es alin baja. Por
giemplo, si se compara la recaudacién de este impuesto por las municipalidades y se relaciona con
las transferencias que reciben, solo representa cerca de un 10%.

Cuadro 17
IUSI RECAUDADO POR LAS MUNICIPALIDADES
(En millones de quetzales)

AfiO Npmerc_) de Monto recaudado Trans_ferencias del IUSI / Transferencias
Municipalidades por el IUSI Gobierno Central
1999 66 88,6 1296,5 6,8%
2000 126 141,6 1511,7 9,4%
2001 157 192,3 1745,4 11,0%
2002 173 220,8 21814 10,1%

Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas.

% Verarticulo 2 delaley.
2 Direccién de Catastro y Aval(io de Bienes Inmuebles, Ministerio de Finanzas.
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La administracion del 1USI por parte del Gobierno Central disté de haber sido satisfactoria,
en especia por serias deficiencias en la administracion tributaria y catastral: catastro
desactualizado, base de datos no elaboradas técnicamente con errores y omisiones, valuacion
inadecuada de los inmuebles, cobros irregulares y mala atencién al pablico.

Como ejemplo de lo expresado, se menciona que en € afio 95 estaban registrados
1.425.859 inmuebles en todo €l pais; de ellos, 17.158 estaban exentos del impuesto, 721.860 no
estaban alcanzados por estar en un rango de valor menor a los dos mil quetzales, 430.682 estaban
sujetos a la alicuota del 2 por mil, 136.396 a la del 6 por mil y 119.763 a la del 9 por mil.
Sorprendentemente, de los inmuebles alcanzados por € impuesto habia 190.273 (un 13,5% del
total) alos cuales no se les cobraba por falta de direccion del contribuyente. Asimismo, y dado que
muchas veces no se reportan ala Direccidn de Catastro todas |as modificaciones que se realizan, e
monto recaudado es muy inferior al rendimiento potencial del impuesto.

En e momento en que una municipalidad declara contar con capacidad técnica y
administrativa para administrar el impuesto, el Gobierno Nacional se lo cedey se transforma desde
alli en un recurso puramente municipal. Sin embargo, la ley no define quién y bajo qué criterios
declara a una municipalidad con capacidad de cobrarlo, salvo por € Proyecto IUSI, creado en 1996
por el Ministerio de Finanzas Publicas y por el cual se brinda capacitacion técnica a personal de
las municipalidades que soliciten apoyo paratrasladar a sus comunas el cobro del impuesto.

La descentralizacion del cobro progresd bastante de forma tal que, hacia 1999, la
Superintendencia de Administracion Tributaria (SAT) recaudd solo el 4% del total, mientras que
dos municipalidades (Ciudad de Guatemalay Mixco) fueron responsables por el 66%, mientras que
el 30% restante fue recaudado por otras 63 municipalidades. En e afio 2001, € ndimero de
municipalidades que realizaban directamente el cobro del 1USI se elevé a 142 (un 42,9% del total
de gobiernos locales).

Resulta interesante citar, en relacién a comportamiento recaudatorio del tributo, que la
delegacion alos municipios fue la experiencia con mejores resultados en cuanto a descentralizacion
se refiere: la mayoria de las municipalidades que iniciaron e cobro han logrado, como minimo,
triplicar en los tres primeros afios |o recaudado por el impuesto;® citase, a manera de gemplo, los
casos de la municipalidad de Pangjachel, que de Q. 42 mil en 1997, pasdo a Q. 80 mil y a
Q. 200 mil, en 1998 y 1999 respectivamente y de Ciudad de Guatemala que de Q. 11,9 millones en
1999 (cobro centralizado) pasd a 15,6 millones en el primer trimestre de 2001.

El traspaso del 1USI alos municipios presenta sin embargo algunos problemas, siendo uno de
los principales la sensibilidad que el tema cobra durante las camparias electorales. En respaldo atal
afirmacion, se observa que el nimero de municipalidades que cobran el impuesto pasd de 1 a 46
entre 1994 y 1997 mientras que en 1998, afio en el que se llevaron a cabo elecciones en 30
municipios, sdlo 6 municipalidades iniciaron €l cobro directo; esta tendencia se mantuvo durante
1999, debido al proceso eleccionario de noviembre y Unicamente 13 alcaldias aceptaron comenzar a
cobrar €l tributo ese afio. Lo acontecido en e 2000 ratifica lo expuesto pues, libre de
acontecimientos electorales, 41 municipalidades comenzaron a cobrar el IUS| sélo en los primeros
nueve mesesy se prevé que otras 16 asuman la responsabilidad.

La evidencia de que la implementacion del Impuesto Inmobiliario en Guatemala es
problematica lo prueba, entre otras cosas, e hecho de que €& Consgo Municipal de la
Municipalidad de Guatemala aprobd en 2001 nuevas tablas de valores para inmuebles ubicados en
el Ejido municipal sobre la base de que, en funcién del método de autovaluacion, estos estaban

% Datosde DICABI.
2 Un agravante del cobro centralizado erala demora en |a transferencia de los fondos a los municipios, los que a veces se retardaban
hasta un afio (Giovanni Echeverria, Proyecto 1USI).
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registrados a sdlo e 10% 6 20% del valor real. Este Acuerdo fue impugnado legalmente sobre la
base del articulo 239 de la Constitucion de la Republica, que establece que corresponde con
exclusividad a Congreso de la Republica decretar impuestos ordinarios y extraordinarios y
determinar las bases de la recaudacion; la Municipalidad de Guatemala argument6 que no modificd
labase impositiva del 1USI, sino lafijacion del valor de los inmuebles, no obstante o cual el punto
se encuentraadn pendiente de resolucion por la Corte de Constitucionalidad.

b) Boleto de ornato
El Boleto de Ornato (“Arbitrio de Ornato Municipal™) es un tributo cuyas tasas fueron
actualizadas por ultimavez en 1996.

El tributo recae sobre € ingreso de las personas mayor a 300 Quetzales (aproximadamente
40 ddlares), mediante una escala que varia en funcion a monto de los ingresos mensuales, como lo
muestra el siguiente cuadro 18.

) Cuadro 18
TABLA DE ALICUOTAS DEL BOLETO DE ORNATO
Ingresos mensuales Impuesto a pagar
Tramo
Q.) Q.)
1 De 300,01 a 500,00 4,00
2 De 500,01 a 1 000,00 10,00
3 De 1 000,01 a 3 000,00 15,00
4 De 3 000,01 a 6 000,00 50,00
5 De 6 000,01 a 9 000,00 75,00
6 De 9 000,01 a 12 000,00 100,00
7 De 12 000,01 en adelante 150,00

Fuente: Elaboracion propia en base a Ley del Boleto de Ornato.

Si bien no esté explicito en las normas legales de creacién del tributo, éste recae sobre todo
en las personas asalariadas, puesto que los empleadores se constituyen en los agentes de retencion
del mismo, salvo que los ciudadanos (mayores de 18 afios y menores de 65) deban realizar algin
trdmite en instituciones publicas como la obtencion de pasaporte, cédula de vecindad, licencia de
conducir, etc., momento en que se les debe exigir la constancia de pago respectiva.

La recaudacion del tributo beneficia ala municipalidad donde reside el sujeto pasivo, asi sea
que perciba el ingreso en otrajurisdiccion municipal .

Las principales deficiencias del tributo son las siguientes:

o Esdedificil administracién, particularmente cuando la fuente de los ingresos no proviene
deun sdario.

o Laescaadd impuesto no es progresiva. Si bien el monto del tributo a pagar aumenta en
la medida que aumenta el ingreso, esa variacion no es proporcional. En efecto, mientras la
persona que percibe un ingreso mayor a Q. 12.000, paga 1,25% o menos de éste, la
persona cuyo ingreso sea e minimo de la escala (Q. 300), paga 13%. En las escalas
intermedias, dicho porcentaje puede llegar hasta 1,66%.

e Como € tributo esta expresado en moneda local y no se contempla ningin sistema de
indexacion, las recaudaciones —en términos constantes— tienden a ser cada vez menores.
De hecho, la primera escala ya no deberia utilizarse, puesto que e salario minimo en
actividades no agricolas equivale aUS$ 112 en la actualidad.

e Podriadar lugar alainterposicién de recursos de inconstitucionalidad puesto que tanto €l
hecho generador del tributo (percepcién de ingresos) como su base imponible (ingreso
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percibido) son similares a impuesto a la renta de las personas, afectando al principio
constitucional de prohibicion de la doble tributacion.

e Es inequitativo puesto que es imposible que la municipalidad tenga mecanismos
adecuados para verificar cudl es el ingreso que percibe una persona que no es asalariada.

c) Arbitrio sobre actividades econdémicas y sobre extraccion de productos

Los arbitrios sobre actividades econdmicas, a igua que los que gravan la extraccion de
productos, tienen vigencia de vigja data; antes de la modificacion de la Constitucion Politica
correspondia a los Concejos Municipales promulgar los [lamados “planes de arbitrio” que eran
ratificados mediante Acuerdos Gubernativos. Con la incorporacion del principio de legalidad en la
Constitucion, esa facultad fue derivada al Poder Legislativo.

El hecho generador del tributo lo constituye el gercicio de una actividad econémica dentro
de lajurisdiccion municipa y la extraccion de productos de lajurisdiccion municipal con fines de
venta

Cada actividad econdmica y cada producto extraido debe pagar una determinada tasa
(diferenciada segin municipalidad) definida en funcién a criterios de rentabilidad (de cada
actividad) asociado a un difuso concepto de estimulo / desestimulo sobre el consumo de los
productos gravados.

En los planes de arbitrio y en el clasificador presupuestario, el Arbitrio sobre Actividades
Econdémicas estd clasificado en cinco categorias; Establecimientos Comerciales, Servicios,
Establecimientos Industriales y Diversiones y Espectaculos. Los presupuestos municipales de 1999
muestran 125 actividades econdmicas diferentes que cancelaron dicho tributo. Por su parte, los
productos extraidos que deben cancelar €l arbitrio estan clasificados en Primarios Minerales y
Vegetales, Agricolas, Pecuarios e Industriales. Los pagos efectuados para el mismo afio consignan
60 productos diferentes.

Esta forma de imposicién adolece de innumerables defectos que determinan que € tributo
aporte muy poco a financiamiento municipal y que, si se pretende efectivamente recaudarlo, el
costo de dichatarea sea mayor a beneficio que podria reportar. Las principal es deficiencias son las
siguientes:

e Como los montos a pagar estédn expresados en moneda local sin que existan mecanismos
de indexacién, e poder adquisitivo de la recaudacion se deteriora permanentemente.
Existen municipalidades cuyos planes de arbitrio tienen una antigliedad mayor a 50 afios.

¢ No existen criterios objetivos para determinar cuél debe ser la magnitud de cada tasa por
actividad econdmica o producto extraido.

¢ No permite una diferenciacion por tamafio del establecimiento gravado, lo cual determina
gue €l tributo —a las actividades econdmicas— sea altamente regresivo.

o El arbitrio ala extraccién de productos es permeable a actividades ligadas a la corrupcién
y quita competitividad ala produccién local.

o En definitiva, los Arbitrios a las Actividades Econdmicas y a la Extraccién de Productos
constituyen las fuentes de ingreso menos eficiente dentro del Régimen Tributario
Municipal de Guatemala.

d) Contribucién por mejoras

La contribucién por mejoras es un tributo cuyo objeto constituye el financiamiento de obras
de competencia municipal que benefician, de manera particular, a las personas que habitan en el
entorno de ella. El tributo, de uso extendido en Guatemala, se aplica para la construccién de obras
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de drenagje y pavimentado, empedrado o adoquinado de vias. En algun caso también se utiliza para
la construccion de sistemas de distribucién de agua potable.

El monto de tributo a pagar esta en funcion del costo de la obra, e que es dividido en forma
proporcional entre los beneficiarios de la misma; la Municipalidad puede absorber una parte de
dicho costo.

El cobro de la contribucion por mejora alcanza Unicamente a los vecinos que sean
beneficiados con “obras de urbanizacion que mejoren las areas o lugares en que estén situados sus
inmuebles’ los cuales deben pagar la contribucion “que establezca el Concejo Municipal”, que no
puede exceder € costo de la mejora. Los ingresos por concepto de contribuciones, tasas
administrativas y de servicios, “preferentemente” deben destinarse a “cubrir gastos de
administracién, operacion y mantenimiento y el pago del servicio de la deuda contraida por €l
Concejo Municipal para la prestacion del servicio de que se trate” (articulo 102 del Cddigo
Municipal -CM-).

Las disposiciones del CM sobre contribucion por mejoras, son poco claras y pueden dar
lugar alainterposicion de recursos de inconstitucionalidad si se las compara con las disposiciones
de la Constitucion Politicay del Codigo Tributario. En efecto:

e En aplicacién del principio de legalidad, el tributo debe ser establecido por €l Congreso;
el Codigo Municipal sefiala que es establecido por el Concejo Municipal.

e El Cdbdigo Tributario sefidla que € limite individual para e contribuyente, es €
incremento del valor del inmueble beneficiado. EI CAddigo Municipal Unicamente
menciona € costo de la obra; en otras palabras, de acuerdo al Cddigo Tributario, s la
obra no influye positivamente en el valor del inmueble, no puede cobrarse este tributo,
posibilidad que si existe aplicando las normas del Codigo Municipal.

e El Cadigo Municipal abre la posibilidad de que los recursos recaudados en aplicacion de
este tributo, puedan ser utilizados para otros fines que no sean €l financiamiento de la
obraal incorporar la palabra “preferentemente”.

A pesar de dichas dificultades, definitivamente este tributo es una fuente de ingresos idénea
puesto que € destino de los recursos se identifica claramente, 1o cual constituye una importante
motivacién para su aceptacién por parte de los af ectados por ella.

e) Otros impuestos

Las finanzas municipales también se integran con un porcentgje de algunos otros
impuestos.®® Entre estos estan la Ley de Racionalizacion de los Impuestos al Consumo de Bebidas
Alcohdlicas Destiladas, Cerveza y Otras Bebidas (Decreto 74-83 del Congreso de la Republicay
sus reformas); la Ley del Impuesto Sobre Circulacion de Vehiculos (Decreto nimero 70-94 del
Congreso de la Republica y sus modificaciones); la Ley del Petréleo y sus Derivados (Decreto
nimero 38-92 del Congreso de la Republica); 1a Ley de Parcelamientos Urbanos (Decreto 1427 del
Congreso), y la Ley de Transito (Decreto 132-96). Ademas, pueden financiarse con €l producto de
arbitrios, tasas, contribuciones, rentas, los ingresos de las empresas municipales y los préstamos
gue adquieran.

%0 De acuerdo con @ articulo 104 del Cédigo Municipal, “alos impuestos que el Congreso de la Replblica decrete en beneficio directo
del municipio, no podra darseles otro destino (...)".
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7. Indicadores de las finanzas municipales

El cuadro 19 presenta a continuacién los principales indicadores de las finanzas municipales
parael periodo 1998-1999:

Cuadro 19
INDICADORES DE LAS FINANZAS MUNICIPALES

(En porcentaje)

Indicadores 1998 1999 | Promedio 1998-99
Ingresos Totales Gobierno Local / ITGC 16,1 12,1 14,1
Gastos Gobierno Local / GGC 13,8 12,2 13,0
Ingresos Gobierno Local / PIB 2,0 1,7 1,9
Ingresos Tributarios Locales/PIB 0,1 0,1 0,1
Transferencias al Gobierno Local / IGL 56,5 55,6 56,1
Transferencias al Gobierno Local/ GGL 69,6 60,1 64,9
Transferencias al Gobierno Local / IGC 11,7 9,2 10,5
Transferencias al Gobierno Local / GGC 9,6 7,3 8,5

Fuente: Basado en informacion del INFOM y del Ministerio de Finanzas Publicas.
ITGC : Ingresos Totales Gobierno Central (incluye crédito neto).

IGL :Ingresos Gobierno Local (incluye crédito neto).

GGC : Gastos Gobierno Central.

GGL : Gastos Gobierno Local (no incluye amortizacién de la deuda).

PIB  : Producto Interno Bruto.

B. El endeudamiento de los gobiernos locales®

El endeudamiento municipal cobré notoriedad en Guatemala cuando las autoridades locales
que tomaron posesion de sus cargos en enero de 2000, hicieron publicas las dificultades financieras
que confrontaba un nimero importante de municipalidades. Algunos a cal des denunciaron entonces
laimposibilidad de cumplir con sus ofertas electorales y satisfacer las demandas de |a poblacién de
nuevas obras o el mejoramiento de los servicios locales.

A pesar de esas fundamentadas declaraciones, € problema de la deuda municipal es todavia
incipiente, muy lejos de la situacion que han experimentado otros paises, donde la moratoria en €l
pago de los préstamos de entidades territoriales ha contribuido en afios recientes a desencadenar
graves crisis financieras de alcance nacional, o en paises donde paralelamente a un amplio proceso
de descentralizacion se han generado fendmenos de sobreendeudamiento municipal.

En Guatemala arededor de un 40 por ciento de las 331 municipalidades registra algun tipo
de deuda, aunque sdlo un reducido nimero de ellas ha acumulado compromisos crediticios mayores
alos US$ 1,5 millones. Otra caracteristica de la deuda es el ato grado de concentracion en pocas
muni cipalidades, ya que cinco de ellas han absorbido arededor de lamitad del endeudamiento total
(excluyendo a las municipalidades de Guatemala'y Mixco que son las que registran el mayor saldo
de deuda), tal como lo indica el cuadro 20. Desde el punto de vista macroeconémico, el monto del
endeudamiento municipal es poco significativo, pues solo representa un 3% del saldo de la deuda
publica interna. No obstante, el monto del endeudamiento local es més revelador cuando se le
relaciona con los principal es agregados econdmicos del ambito municipal. Por egemplo, el pago de
la deuda de los gobiernos locales en conjunto ha representado cerca del 10 por ciento del total de
los ingresos municipales en |os Ultimos afios.

3l Este apartado se basa en @ estudio “El Endeudamiento de los Gobiernos Locales: Situacién Actual y Propuestas de Regulacion”,
auspiciado por € Proyecto NEXUS Municipal de USAID. Guatemala, julio de 2000.
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Los problemas de las municipalidades més endeudadas de Guatemala se han resuelto, en
algunos casos, con la intervencion del INFOM, mediante el adelanto de recursos para solucionar
sus problemas méas apremiantes de liquidez, renegociaciones con los bancos del sistema 'y, sobre
todo, mediante la capitalizacion del INFOM por parte del Gobierno Central, que aumento
recientemente (2000) € patrimonio del Instituto en méas de cinco veces. La estrategia de
renegociacion seguida ha apuntado a reducir las tasas de interés, ampliar los plazos de
amortizacion, incluir periodos de graciay renovar |os acuerdos financieros. En materiainstitucional
de largo plazo, existe el consenso de que pararesolver el problema de la deuda se debe propiciar el
autofinanciamiento de proyectos municipales y se deben fijar limites al futuro endeudamiento
municipal .

Cuadro 20
MUNICIPALIDADES CON MAYOR GRADO DE ENDEUDAMIENTO EN 1999
(Relacion entre el saldo de la deuda y los ingresos recurrentes anuales)

Municipalidad Porcentaje de ingresos recurrentes
1. Guatemala 380,0
2. Coatepeque 233,2
3. San Antonio Suchitepéquez 61,2
4. San Francisco Zapotitlan 31,6
5. Yupiltepeque 26,8
6. Chiquimulilla 25,2
7. La Gomera 22,7
8. El Palmar 19,1
9. Retalhuleu 11,9

Fuente: Proyecto NEXUS Municipal.

1. Regulaciones sobre la deuda municipal

Los gobiernos locales guatemaltecos se han convertido en sujetos de crédito del sistema
financiero (bancos privados), gracias a que actualmente disponen y administran un monto
considerable de recursos y que €l marco legal vigente establece un procedimiento sencillo cuando
se trata de contratar préstamos internos.

La afectacion de los ingresos futuros provenientes del aporte constitucional y de otras
fuentes de financiamiento municipal para garantizar €l pago de los préstamos, motivé un mayor
acercamiento de los bancos del sistema. La garantia del aporte constitucional, junto con la politica
monetaria de los Ultimos afios que ha propiciado una mayor inversion de los bancos en titulos
publicos (CERTIBONOS, CENIVACUSy CDPs), permitié un mayor acceso a crédito bancario, al
eliminar diversos factores de riesgo derivados de la incertidumbre institucional en la que se
desempefian las municipalidades. Sin embargo, la mayor proporcion de los préstamos otorgados a
las municipalidades es de corto plazo. Esta politica es similar al comportamiento actual del sistema
bancario, que se caracteriza por su tendencia a los préstamos por periodos cortos y por fijar
elevadas tasas de interés. Estas condiciones crediticias, en la mayoria de los casos, no concuerdan
con €l cicloy lanaturaleza de |os proyectos de inversién municipal.

El Cbdigo Municipal faculta alas municipalidades a obtener préstamos, empréstitos (emision
de titulos negociables) y constituir fideicomisos, aungque se debe sefialar que algunos estudios han
mostrado que la deuda municipal no esti sujeta a una reglamentacion clara, que promueva la
responsabilidad en la administracion de los recursos locales. La aprobacién de los préstamos
obtenidos en bancos y otras entidades financieras de crédito autorizadas para operar en Guatemala,
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requieren unicamente de un dictamen del Consejo de Desarrollo Urbano y Rura de laregion ala
que pertenece € municipio. La contratacion de empréstitos y de préstamos externos, en cambio,
debe ser aprobada por el Congreso de la Republica, a propuesta del Ejecutivo, previos dictamenes
favorables de la Junta Monetaria, el Consegjo de Desarrollo Urbano y Rura de la regién y del
Instituto de Fomento Municipal.

Es interesante hacer notar que el Cddigo Municipa establece que la contratacion de
préstamos y empréstitos requiere del voto favorable de las dos terceras partes de |os integrantes del
Concejo Municipal; que las obras y servicios sean financiables; y que las tasas, rentas, derechos y
demés contribuciones alcancen a cubrir su operacion, administracion, mantenimiento, mejora y
ampliacién cuando fuere el caso, asi como el pago del servicio de la deuda.

2. Lareforma del marco legal del endeudamiento

Los problemas en que han incurrido los gobiernos municipales han demostrado la necesidad
de establecer un marco regulatorio minimo, que evite problemas financieros que puedan poner en
riesgo no solamente a los municipios, sino que por su magnitud puedan afectar la propia estabilidad
de las finanzas publicas nacionales. La Asociacion Nacional de Municipalidades —~ANAM-y la
Asociacion Guatemalteca de Alcaldes y Autoridades Indigenas —AGAAI- han compartido €l
criterio de que se apruebe una normativa especifica, que regule lo relativo al endeudamiento
municipal y prevengacrisis futuras.

La experiencia de las municipalidades con respecto a la participacion del Congreso en
materia de planes de arbitrios e impuestos, por gjemplo, demuestralo dificil que eslarelacion entre
los gobiernos locales y el Organismo Legislativo. El marco regulatorio que se apruebe debe
comprender un conjunto de normas respecto al endeudamiento municipal, a fin de asegurar que no
se produzcan distorsiones macroecondémicas ni se desestabilice financieramente a pais, a tiempo
que se garantiza la autonomia municipal.

El andlisisy laregulacion integral de la deuda municipal deben tomar en cuenta los diversos
tipos de endeudamiento. Es necesario considerar las deudas de las corporaciones municipales como
un todo, incluyendo tanto las contratadas con los bancos como las obligaciones pendientes con los
proveedores, fondos de prestaciones, empresas eléctricas y el Instituto Guatemalteco de Seguridad
Socia. Si bien las condiciones contractualesy el tratamiento de cada deuda es diferente, en materia
de capacidad de endeudamiento deben incluirse todos los pasivos.

Se ha recomendado también la necesidad de mejorar sustanciamente los sistemas de
informacion existentes sobre el desempefio financiero de los gobiernos locales y sistematizar los
registros de la deuda municipal. En esa tarea @ Ministerio de Finanzas Piblicas y al INFOM les
corresponden las responsabilidades principales. Ademés, las entidades publicas a cargo del registro
de la deuda deben utilizar criterios uniformes para contabilizar 10s préstamos. Se deben establecer
consensos técnicos para € registro consistente de las obligaciones financieras municipales. Los
criterios deben de adecuarse a los principios de contabilidad y a las estipulaciones del Sistema
Integrado de Administracion Financieray de Auditoria Gubernamental —-SIAF/SAG—.

C. Egresos municipales

1. Estructurade los egresos municipales

En 1984, el 33,8% de los egresos de las municipalidades correspondian a salarios y sueldos,
y € 6,8% a un suplemento de ellos. Los recursos restantes, 59,3%, se invirtieron en obras,
servicios, mantenimiento de equipo, gastos corrientes y otros. En 1994, la inversiéon constituyo el
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72,4% de los ingresos, mientras los gastos de funcionamiento consumieron 25,5% de [os mismos.
El porcentgje de inversion de las municipalidades es mayor que el porcentaje de inversion del
gobierno central en afios recientes® En 1994, de Q. 317,8 millones utilizados por la
municipalidades, Q. 6,0 millones se invirtieron en maquinaria y equipo, Q. 2,7 millones en
adquisicion de inmuebles, y Q. 292,7 millones en construcciones y mejoras por contrato.®
Lamentablemente no se cuenta con informacién més reciente respecto a |os egresos municipales.
Las municipalidades le entregan sus €jecuciones presupuestarias a la Contraloria de Cuentas 'y a
INFOM, pero, ésta no esta compilada ni a disposicion del piblico para poder analizarla.®

Los gastos municipales se caracterizan por mostrar una estructura muy distinta de la que
registra el resto del sector publico. Debido ala condicionalidad que impone cada una de las fuentes
de ingresos, los gobiernos locales deben destinar una proporcién menor de sus recursos a financiar
gastos de funcionamiento, en tanto que la mayor proporcién de sus gastos se debe dedicar a la
inversion. Es asi como para 1998 y 1999 |os egresos por concepto de funcionamiento, que incluyen
principamente los servicios personales y no personales y la compra de materiales y suministros,
representaron el 26,7% y 29,6% respectivamente.

L os gastos por remuneraciones —que son parte importante de los gastos de funcionamiento—
ascendieron en 1999 a Q. 378,0 millones que equivalen a solamente el 16,6% de |os gastos totales
—sin incluir la amortizacion de la deuda— y a 7,5% de los gastos que por este mismo concepto
gjecutd en ese afio el gobierno central (incluyendo bonificaciones pero excluyendo prestaciones ala
seguridad social). Visto de otra maneray para poder apreciar las diferencias de tamario entre estos
dos ambitos de gobierno, este Ultimo porcentaje nos indica que el gobierno central gasta en
remuneraciones a sus empleados 13,3 veces el monto que gastan |os gobiernos locales.

Por su parte, los egresos que son clasificados como inversion por los gobiernos locales
significaron para 1998 y 1999 el 61,2% y 57,6% en ese mismo orden (cuadro 21). No se cuenta con
informacion precisa sobre las prioridades programéticas y sectoriales que en general orientan la
asignacion de los recursos municipales, sin embargo, lainformacion parcia que se dispone sugiere
la necesidad de mejorar los criterios que utilizan los gobiernos locales para seleccionar y evaluar
los proyectos.®* Asimismo, los gobiernos locales han sido sefialados de poca transparencia y de
permitir una injerencia excesiva de los intereses de empresas privadas, que en no pocas ocasiones
promueven sus propios proyectos utilizando métodos de venta y de contratacion que se debieran
evitar.

Cuadro 21

ESTRUCTURA DE LOS EGRESOS MUNICIPALES
(En porcentaje)

Conceptos 1998 1999
Egresos totales 100,0 100,0
Funcionamiento 26,7 29,6
Inversion 61,2 57,6
Servicio de la deuda 11,4 12,5
Otros 0,7 0,2

Fuente: FUNCEDE / NEXUS con base en cifras del INFOM.

2 Descentralizacion, Un Paso hacia e Desarrollo, CIEN, marzo de 1997.

Finanzas Municipales 1992-1994, INE, febrero de 1997.

El INE producia esta informacion, pero lo dej6 de hacer a partir de 1994.

Uno de los estudios mas urgentes sobre |as finanzas de los gobiernos locales pareciera ser la investigacion de las prioridades reales
del gasto local y las modalidades participativas que se utilizan para la asignacion de recursos. Las transferencias con muy pocos
condicionamientos, como las que existen en Guatemala, en principio facilitan adoptar los mejores criterios de asignacion y pueden
lograr un alto grado de efectividad, pero siemprey cuando la demanda de proyectos se genere mediante procesos participativos.
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En 1998 y 1999 los constructores privados se hicieron cargo del 92,1% y 75,7%
respectivamente de la inversion local. Las construcciones eecutadas directamente por
administracién local para esos afios fueron de apenas € 2,0% y 12,1%. Los porcentajes restantes
correspondieron a la compra de terrenos y bienes preexistentes (1,4% y 1,1%), a la compra de
maquinariay equipo (2,9% Yy 2,2%) y a otros rubros menores de gastos de capital.

En lo que se refiere a servicio de la deuda municipal, que incluye tanto las amortizaciones
como los intereses y comisiones, se ha registrado un cambio notable. Estos gastos hasta hace pocos
anos tenian una escasa importancia, salvo para el municipio de Guatemala. A partir de los Gltimos 4
0 5 afios como resultado de un mayor uso del crédito, al principio incentivado por programas de la
cooperacion internacional (BID, AID y otros) y més recientemente por €l financiamiento otorgado
con recursos propios del sistema bancario, €l servicio de la deuda ha tendido a aumentar
progresivamente. Para 1999 este tipo de gastos absorbio el 12,5% de |os presupuestos municipales.

Aunque este porcentgje no es todavia preocupante, pareciera conveniente para el futuro
disefiar politicas e instrumentos financieros que permitan a los gobiernos locales tener acceso alos
recursos del crédito en condiciones més favorables en términos de plazos més largos y tasas de
interés menos onerosas.

En Guatemala, la responsabilidad por los servicios publicos locales recae en mayor grado
sobre las municipalidades, y adquiere un mayor énfasis que en los demés paises de Centroamérica.
La gran mayoria de los municipios del pais intentan, de manera bastante heterogénea, proveer por
si mismos los servicios de agua y saneamiento, recoleccion y disposicién de desechos sdlidos,
mercados, mantenimiento de vias, drenagje, alumbrado publico, rastros, cementerios y parques. Al
respecto ver la descripcion de las competencias municipales contenidas en € cuadro 22.

Por otro lado, a este panorama deben agregarse las deficiencias en las disponibilidades de
informacion relativa a la distribucion del gasto publico relacionado con la provision de dichos
serviciosy en cuanto ala cobertura geogréficay calidad de los mismos.

Agua y saneamiento: El nuevo Codigo Municipal reiteré la competencia municipal para la
provision de los servicios de agua potable y saneamiento. El sector de agua potable, igua que en
otros paises de la region, se caracteriza por una inadecuada cobertura y una calidad deficiente.
Estas condiciones son el resultado de arreglos institucionales insatisfactorios, que facultan
interferencias politicas en la administracion de dichos servicios. Por lo general, las tarifas se
mantienen a niveles demasiado bajos y dificilmente cubren los costos rutinarios de operacion y
mantenimiento. El sector es altamente dependiente de los subsidios.

Dada la escasez de recursos y las debilidades institucionales de los gobiernos municipales,
en general éstos no cumplen con la responsabilidad de proveer este servicio a las comunidades
rurales. En dichas &reas, cuando existe, €l servicio estd normalmente a cargo de las propias
comunidades, bajo la modalidad de “comités de agua” especificamente conformados para impul sar
y administrar un determinado sistema comunitario. La gjecucion de la mayoria de estos programas
recae en INFOM, a través de la Unidad para la Ejecucién de Proyectos de Acueductos Rurales
(UNEPAR), dependencia que ha sido adscrita a INFOM desde 1997, afio a partir del cual también
INFOM fue designado como ente rector para el sector de agua potable y saneamiento, encargado de
impulsar su incipiente reforma.

Desechos solidos: A pesar de ser responsabilidad municipal, la participacion de los
gobiernos municipales en larecoleccion y disposicion final de desechos sélidos es muy variada. En
muchos municipios, persisten serias deficiencias en la cobertura para la recoleccion de los desechos
solidos ya que las empresas privadas, que a menudo realizan dicha labor bajo licencias otorgadas
por los gobiernos municipales, por 1o general no prestan el servicio a las zonas pobres. En la
Ciudad de Guatemala, por gjemplo, existe un vertedero municipal, pero su actual funcionamiento
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no se considera ambientalmente sostenible y se prevé con recursos del FOMIN respaldar a la
Municipalidad de Guatemala para mejorar este servicio.

Vialidad: Para las poblaciones pobres de las areas rurales, el acceso a caminos de calidad es
muy limitado contribuyendo al aislamiento geogréfico y ala pérdida de oportunidades econémicas.
El sector se caracteriza por una falta de coordinacion y claridad sobre las responsabilidades de una
gran cantidad de agencias involucradas en el mantenimiento vial (municipios, fondos sociales,
gobierno central). En el caso de los municipios rurales, a menudo no proveen este servicio de
infraestructura, sobre todo aquéllos con poblaciones inferiores a los 10.000 habitantes, por la falta
de recursos y debilidad institucional y técnica.

Cuadro 22
COMPETENCIAS MUNICIPALES PROPIAS EN MATERIA DE SERVICIOS PUBLICOS

Competencia

Materia De hacer De autorizar Regular De verificar
cumplimiento
de regulacién

Actividades Fomento Licencia de sN:r:iTaa;;;e;legauss’o Por parte de
econdmicas funcionamiento afectados

del espacio

Agua potable

Extensién de redes y
abastecimiento domiciliario

Alcantarillado

Extensién de redes y
acometidas domiciliarias

Biblioteca

Administracion de servicios
municipales

Bienes de dominio
municipal

Construccion,
mantenimiento

Autorizacion de uso
privativo

Sancién por dafio,
uso indebido o
sustraccién

Caminos de acceso
a circunscripciones
internas

Construccion y
mantenimiento

Normas de uso

Por parte de
ciudadania

Catastro municipal

Elaboracion y mantenimiento
en concordancia con
compromisos adquiridos con
Gobierno Central

Cementerios

Provision del servicio

Funcionamiento de
servicios privados

Normas de
funcionamiento

Para servicios
propios y privados

Construccion de
obras publicas y/o
privadas

Licencias de
construccion

Normas de
construccion

Por parte de
constructores

Preservacion y promocion de
identidad cultural, de acuerdo

Cultura S
a sus valores, idiomas,
tradiciones y costumbres
Deporte Fomento

Desechos solidos

Recoleccion, tratamiento y

Reglamento de
disposicion y

Por parte de

disposicion . ciudadania
tratamiento
Educacion pre
primanay primarna | egtign de funcionamiento
y programas de
alfabetizacion
Farmacias Gestion y administracion
(continta)
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Cuadro 22 (Conclusion)

Competencia

Materia De hacer De autorizar Regular De verificar
cumplimiento
de regulacién

Mediar en conflictos entre
vecinos y entre estos y la
municipalidad. Conocer,
- resolver e imponer sanciones
Justicia . -
por violacion a normas
municipales, a través de los
juzgados de asuntos
municipales
_— De bienes publicos de - Por parte
Limpieza L publicos Normas de higiene or p 'de
dominio municipal ciudadania
Funcionamiento de . Par ntri
L . o 0 Emision normas de ara centros
Mercados Provision del servicio centros de abasto - . propios y
. funcionamiento h
privados privados
De bienes de dominio . Por parte de
Ornato . Normas de cuidado or parte
municipal ciudadania

Ordenamiento
Territorial

Definicion de planes

Autorizacion de
loteamientos,
parcelamientos y
urbanizaciones

Normas de
ordenamiento
territorial y
equipamiento de
servicios publicos

Verificacion del
cumplimiento de
normas

Parques, jardines y
lugares de recreacién

Construccién, mantenimiento,
gestién y promocion

Policia Municipal

Creacion para velar por el
cumplimiento disposiciones
legales municipales

Produccion,
comercializacion y
consumo de
alimentos y bebidas

Licencias de
funcionamiento

Normas de control
sanitario

Por parte de
agentes
involucrados en
dichas actividades

Rastros

Provision del servicio

Recursos renovables Normas de promocién | Por parte de
no renovables y proteccién ciudadanos
Registro civil Admlnlgtre_mon y
mantenimiento
Registro de Administracion y
vecindad mantenimiento
P Regulacion d? uso de vias, Normas de uso de Por parte de
Transito Control del transito (cuando . .
. N vias y trénsito conductores
ejerza esa atribucion)
T;asr;sé)l%r;e dcilr a Creacion de lineas de |Normas de Por parte de
pasajeros y carga y ruta fija y acceso de funcionamiento y P
sus terminales operadores

locales

nuevos operadores

acceso de operadores

Uso del suelo

Definicion de planes de uso,
respetando lugares de
significacion historica 'y
cultural, vocacion del uso
del suelo y crecimiento de
centros poblados

Normas de uso del
suelo

Verificacion del
cumplimiento de
normas

Vias urbanas

Apertura, pavimentado y

mantenimiento

Normas de uso

Por parte de
ciudadania
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V. El Municipio de la Ciudad de
Guatemala

A. Analisis de la situacién de la pobreza en el
municipio

La definicion de la Estrategia para la Reduccion de la Pobreza
en e Municipio de Guatemala responde a los términos de cooperacion
interinstitucional entre SEGEPLAN y la Municipalidad de Guatemala,
en la cual SEGEPLAN aporté la metodologia participativa y la
asistencia técnica y la Municipalidad de Guatemala, en estrecha
coordinacion con SEGEPLAN, fue la responsable de elaborar la
ERPM en los distritos que tienen mayor concentracion de lugares
poblados en condiciones de pobrezay marginalidad urbana.

El objetivo de la ERP, es crear las condiciones sociales e
institucionales para luchar por la erradicacion de la pobreza, eso
implica tomar €l sistema de participacion ciudadana como una
herramienta para deliberar sobre las causas de la pobreza y las
opciones redlistas para resolverlas, dar seguimiento a la
implementacién de acciones y evaluar € impacto de las opciones
implementadas.

La secuencia seguida en este proceso de definicion de la ERP
fue de 4 talleres sobre diagnéstico, andlisis estratégico, andlisis de
viabilidad y elaboracién de planes operativos. En estos talleres
participaron miembros de los comités de vecinos de |os asentamientos,
alguaciles y alcaldes auxiliares, teniendo como principal dificultad la
heterogeneidad en la calidad del aporte.
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Para ello se ha efectuado una caracterizacion del municipio de Guatemala haciendo énfasis
sobre los aspectos que inciden y reflgjan las condiciones actuales de la marginalidad urbana, asi
como una matriz de Andlisis Estratégico conteniendo la visién, mision, objetivos estratégicos y
objetivos operativos de la ERP, que incorpora la definicién de los criterios para la implementacion
en educacion y salud, aguay saneamiento, entre otros.

Este primer esfuerzo por determinar estrategias para la reduccién de la pobreza, no se queda
en consideraciones econdémicas, va més all4 al contemplar que la marginalidad urbana se expresa
en la carencia de oportunidades en educacion, servicios de salud, de decision, influencia y
reconoci miento.

El municipio de Guatemala forma parte de la Regién | o Region Metropolitana, siendo la
cabecera departamental y ubicandose al centro del departamento del mismo nombre, €l cual tiene
17 municipios.

El &rea metropolitana de Guatemala experimenta en los Ultimos 50 afios un periodo de rapida
urbanizacion, con una poblacion de menos de 800.000 habitantes en 1950 llegd a contar con 2,4
millones en el afio 2000 y las proyecciones para el afio 2010 dan 4,7 millones de personas.

El municipio de Guatemala, donde se encuentra la Ciudad Capital tiene una extension
territorial de 228 km® En conjunto con los municipios conurbanos constituyen un polo urbano
donde se centralizan serviciosy funciones publicas.

Esta concentracién poblaciona determina formas de primacia urbana muy elevados, o cual
significa que esta gran aglomeracion humana esté integrada por personas pobres provenientes de
diferentes regiones del pais; la concentracion de personas y recursos se forma y se reproduce
porque existe algun tipo de “economia de escald” que favorece dicha aglomeracion, siendo decisiva
en la concentracion de la produccion del PIB nacional con un porcentaje superior a 70 por ciento.

Lo que se percibe del fendmeno de la pobreza urbana, es que la estrategia para reducirla debe
considerar en primer término disminuir la brecha en la distribucién del consumo, en la actualidad el
60 por ciento de las familias en |os asentamientos vive con menos de Q. 1.500 al mes. Este nivel de
ingreso incide de manera contundente en no tener cubiertas necesidades de servicios bésicos,
condicion legal, calidad de lavivienda, y acceso a servicio sociales.

Segun datos de la Secretaria de Planificacién y Programacién de la Presidencia
(SEGEPLAN), € indice de pobreza de la Regién Metropolitana esté por debajo del indice del pais
yaque mientras que €l indice de pobreza del pais es de 56 por ciento el delaregion llegaa 17,6 por
ciento, siendo €l mas bajo del pais.

Las familias pobres que habitan |os asentamientos del municipio de Guatemala son 48.000 y
crecen a un ritmo muy acelerado que esta por encima del promedio nacional. Estos hogares se
caracterizan por niveles académicos muy bajos, con poca participacion de los jefes de hogar en el
mercado laboral. A pesar de estas dificultades los asentamientos tienen un grado de cohesion,
siendo un factor favorable la organizacion comunitaria o de vecinos, la cual se orienta a paliar o
solucionar problemas como laviolencia, € suministro de agua, la recoleccion de desechos solidos y
el acceso vehicular.

Otro rasgo del perfil de la pobreza urbana es lafalta de certeza juridica sobre la propiedad en
el 57 por ciento de hogares, muchas personas consideran que son propietarios de sus lotes, pero con
falta de documentacion o con documentos muy deficientes o en trémite.

Un 10 por ciento de los hogares en los asentamientos no cuenta con conexion a acueducto
publico, y entre aquéllos que cuentan con este servicio, muchos reciben agua por menos de ocho
horas a dia. Muchos de |os pobres que viven en |as ciudades deben esperar més de cinco afios para
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obtener € servicio de agua, debido ala falta de una politica. La conexion a acantarillado publico
se encuentra en un nivel méas bajo, un 19 por ciento cuenta con una conexién parcial y un 39 por
ciento no cuenta con ese Servicio.

En € caso de la recoleccién de desechos sdlidos, solo un 25 por ciento de los hogares pobres
es atendido por un servicio formal de recoleccion, mientras que més del 60 por ciento reconoce que
deja su basura en algun basurero del asentamiento, eso implica arrojar 1a basura a lotes, quebradas
Yy patios traseros o simplemente la queman.

En cuanto a la vivienda, en los Ultimos afios se han asignado pequefios presupuestos por
parte del gobierno a Fondo Guatemalteco de Vivienda para €l disefio e implementacion de
programas de vivienda, con lo cual se ha incrementado €l déficit en este ramo. El peor problema
gue debe enfrentar € sector de la vivienda es la brecha que hay entre la oferta de vivienda 'y su
financiacién. Los programas del gobierno benefician Unicamente a quienes tienen un empleo
formal y que ganan entre dos y tres salarios minimos, pese a hecho de que los trabajadores
informales constituyen una amplia proporcion de la poblacion, en especia de la més necesitada.
Los subsidios de vivienda son inexistentes y el Fondo de Vivienda enfrenta problemas financieros.

B. Analisis de las finanzas del Municipio de Guatemala

El andlisis de las finanzas del municipio de Guatemala y sobre todo su comparacién con el
resto de municipios del pais, permite medir el grado de concentracion y las caracteristicas
diferenciales que muestran los ingresos y egresos del municipio capital. Tradicionalmente, se ha
creido que la municipalidad de Guatemala absorbe en términos relativos més recursos que el
promedio nacional; sin embargo, |as cifras disponibles no respaldan esa afirmacion. Si se comparan
los ingresos totales de 1999 con relacién al total de ingresos locales, a municipio de Guatemala le
corresponden el 15,4%. Este porcentaje es muy inferior a los indices respectivos de la mayoria de
las capitales centroamericanas y estdn muy cercanos a los ingresos por habitante nacionales. Los
gastos totales también reflejan esa mismaimportanciarelativa.

Esta situacion es en parte e resultado de la aplicacion de los actuales criterios de
distribucion de las transferencias entre los municipios que mientras beneficia a los municipios méas
poblados como el de Guatemala, tiene criterios redistributivos que lo perjudican. Conforme al
sistema actual, el municipio capital ha recibido apenas entre el 3,5% y € 2,7% del monto total de
las transferencias del gobierno central en el periodo 1995-2001, en tanto que, como ya se indico,
posee el 8,9% de la poblacion.®

Aungue se debe aclarar que estos datos no incluyen los ingresos y gastos de la empresa
municipal de agua de la ciudad de Guatemala (EMPAGUA), ni tampoco € monto de algunos
fideicomisos creados por el gobierno central en esos afios para apoyar financieramente a la ciudad
capital (por ejemplo, el fideicomiso del transporte urbano), se considera que aln cuando éstos
recursos se computaran como parte de los ingresos, los porcentgjes resultantes no variarian
significativamente. El cuadro 23 contiene la relaciéon que existe entre los ingresos y gastos totales
del municipio de Guatemalay el resto de municipios de la Republica.

% Delos cinco criterios que componen la férmula de distribucion de transferencias, tres son netamente desfavorables al municipio de
Guatemala: i) tiene un pequefio nimero de aldeas y caserios (40); ii) € porcentaje que distribuye un monto igual paratodas; y iii) el
criterio que distribuye en forma proporcional a inverso del ingreso per cépita.
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Cuadro 23

INGRESOS Y GASTOS MUNICIPALES EN EL MUNICIPIO DE GUATEMALA
Y EN EL RESTO DE MUNICIPIOS EN 1999

Conceptos Millones de Porcentaje Porcentaje
Quetzales del total del PIB
Ingresos totales
Municipio de Guatemala 379,7 15,4 0,3
Resto de Municipios 2089,3 84,6 1,5
Total 2 469,2 100,0 1,8
Gastos totales"”
Municipio de Guatemala 300,8 13,2 0,2
Resto de Municipios 1982,0 86,8 1,5
Total 2282,8 100,0 1,7

Fuente: Elaborado a partir de informacion de FUNCEDE / NEXUS.
¥ Excluye gastos de amortizacion de la deuda.

La estructura de los ingresos y gastos del municipio de Guatemala es muy diferente del
promedio nacional. Por jemplo, sus ingresos propios representan més del 60% del total (cuadro
24), mientras que esta fuente de ingresos a nivel naciona apenas alcanzé el 27,6% en 1999 (cuadro
12). Ello se debe a la importancia de la recaudacion del 1USI, que aportd por si solo e 14,2% del
total de ingresos (1999), a la recaudacion del boleto de ornato y a las otras tasas por servicios
publicos, en particular la que corresponde a alumbrado publico. Sin embargo, en la capital del pais
es notoria la falta de un impuesto o arbitrio municipal sobre las actividades econémicas, que
considerando el alto grado de concentracion de empresas en € municipio podria representar un
importante rubro.

Cuadro 24
ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS DEL MUNICIPIO DE GUATEMALA EN 1999
Conceptos Millones de Porcentaje Porcentaje
Quetzales del total del PIB
Ingresos totales 379,7 100,0 0,28
Ingresos propios 234,7 61,8 0,17
Ingresos tributarios 64,7 17,0 0,05
Impuesto Unico sobre inmuebles 54,1 14,2 0,04
Arbitrio boleto de ornato 9,0 2,4 0,01
Otros 1,6 0,4 0,00
Ingresos no tributarios 170,0 44,8 0,13
Transferencias 56,4 14,9 0,04
Corrientes 3,0 0,8 0,00
De Capital 53,4 14,1 0,04
Recursos del crédito 34,5 9,1 0,03
Otros ingresos 54,1 14,2 0,04

Fuente: Calculos basados en cifras de FUNCEDE / NEXUS.

En cuanto alas transferencias, como era de suponer, el municipio de Guatemala goza de una
mayor autonomia financiera, pues éstas solo significaron e 14,9% (1999), comparadas con el
56,8% del total de municipios. Respecto al grado de utilizacién del crédito, durante 1999 no se
constataron mayores disparidades, aunque sorprendentemente, contra lo que cabria esperar, €l
promedio nacional resultd superior al municipio capital.

Los gastos de la municipalidad de Guatemala presentan también caracteristicas distintas, lo
gue determina una composicion totalmente inversa a los demés municipios. A diferencia del resto
de gobiernos locales, cuya prioridad es la construccion de infraestructura, la capital dedica la
mayor parte de sus recursos a la prestaciéon de servicios, razon por la cual €l mayor porcentgje de
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SuUS gastos se registra en los programas de funcionamiento, que absorbieron en 1998 y 1999 €
63,8% y 64,3% (cuadro 25). El conjunto de municipios asigna menos del 30% del total de sus
recursos a estos gastos. Por el contrario, lainversion del municipio de Guatemala es una proporcion
relativamente pequefia de sus gastos, pues significo € 21,9% del total en 1999, comparada con €l
57,6% anivel nacional para ese mismo afio.

Cuadro 25

ESTRUCTURA DE LOS EGRESOS DEL
MUNICIPIO DE GUATEMALA
(En porcentaje)

Conceptos 1998 1999
Egresos totales 100,0 100,0
Funcionamiento 63,8 64,3
Inversion 26,6 21,9
Servicio de la deuda 5,0 7,5
Otros 4,6 6,3

Fuente: FUNCEDE / NEXUS con base en cifras del
INFOM.

Se estima gue ese comportamiento —por 10 menos parcialmente— est4 asociado a la misma
autonomia financiera del municipio. En la medida en que sus ingresos son de libre disponibilidad,
a no estar condicionados para ser utilizados exclusivamente en programas y proyectos de
inversion, como por gjemplo si lo estén las transferencias, € municipio de Guatemala ha fijado
prioridades diferentes que se reflggan de manera clara en la elaboracién y ejecucion de sus
presupuestos.
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VI. Sintesis y conclusiones
generales

A. Unareflexion sobre el impacto de los
gastos municipales

Del andlisis efectuado surge que existe escasa informacion
sobre € impacto y la estructura de gastos de los gobiernos
municipales. En ese sentido se observa que no se cuenta con un
estudio especifico que revele las prioridades reales del gasto municipal
y los procesos de asignacion de tales recursos. Se conoce sin embargo,
gue los gobiernos municipales cuentan con recursos muy limitados
para sus gastos de operacion y mantenimiento, ya que existen una serie
de condicionalidades legales que imponen las fuentes de ingresos, para
asegurar que la mayor proporcion de los gastos de los gobiernos
locales se destine a gastos de inversion.

En congruencia con los objetivos de la ERP, se debe formular
una normativa adecuada que determine las politicas de gasto: las
competencias que corresponden al dmbito nacional y a los gobiernos
locales, las condicionalidades para el uso de cada una de las fuentes de
ingresos de los gobiernos locales, y una definicién clara de las
politicas de subsidio a las tarifas de los servicios prestados bajo
responsabilidad municipal.

Las tres leyes de descentralizacion amplian el sistema de los
consgj os de desarrollo, vigente desde 1985, con laintencion de superar
sus principales debilidades anteriores: la ausencia del nivel local, y la
ausencia de la representacion indigena, de mujeres y de campesinos.
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El propdsito del sistema®’ de Consejos de Desarrollo es “propiciar una amplia participacion
de todos los pueblos y sectores de la poblacion en la determinacién y priorizacion de sus
necesidades y las soluciones correspondientes’. Una de las funciones primordiales de los consejos
se refiere a su rol como instancias de concertacion para la planificacion y gjecucion de politicas,
planes, programas y proyectos de desarrollo local.

En el caso del consejo de desarrollo anivel municipal, laley prevé unarelacion estrecha con
el gobierno municipal, ya que el gobierno local debe financiar, presidir y dar apoyo administrativo
y técnico a dicha instancia. Integran el Consglo de Desarrollo Municipal (CDM), los sindicos y
concejales de la corporacion municipal, representantes de |os consejos de desarrollo comunitario, y
del sector publicoy privado en el @mbito local.

En la actualidad sdlo 56 de los 331 municipios cuentan con un CDM instalado, pero no
necesariamente funcionando.® En el pasado, e sistema de consejos no ha logrado alcanzar sus
objetivos. Los alcaldes obtenian apoyo de sus proyectos a través de otros canales, la participacion
en las sesiones de los consejos resultaba escasa, muchos consejos no habian sido creados o no se
reunian, existia una falta de coordinacion entre los consejos a los diferentes niveles y entre éstos y
las dependencias gubernamental es, falta de apoyo politico, etc.

Es obvio que la reconfiguracion del sistema de Consejos —un sistema piramidal de 5 niveles,
paralelo ala estructura gubernamental tradicional— requerira de un compromiso y esfuerzo enorme
por parte de todos los involucrados. Uno de los principales desafios es convertir los Consgjos en
verdaderas instancias de participacion, lo que requeriria una reforma integral del sistema nacional
de inversion publica, coordinado por SEGEPLAN y el MFP, garantizando que todos los actores,
centrales, descentralizados, fondos especiales y gobiernos municipales, se comprometan a respetar
las reglas del juego establecidas para cada nivel del sistema de Consgjos (el recuadro 3 sefidla una
vision criticaa proceso de implementacion de laERP).

Recuadro 3
UNA VISION CRITICA SOBRE LA IMPLEMENTACION DE LA ERP EN GUATEMALA

En noviembre de 2001 el Gobierno aprobo la Estrategia de Reduccion de la Pobreza (ERP)
en un esfuerzo por coordinar la politica social enfocada hacia los mas pobres, cuyo disefio
estuvo dirigido por la Secretaria de Planificacion de la Presidencia (SEGEPLAN). Esto
coincidié con el proceso de disefio de estrategias de reduccion de la pobreza en otros paises
de la region latinoamericana, adheridos a la Iniciativa de Paises Pobres Muy Endeudados
(HIPC, segun sus siglas en inglés) y con la reunién del Grupo Consultivo, en febrero de 2002,
durante la cual se presenté la ERP.

No obstante, la ERP no fue sometida a un amplio proceso participativo de aprobacion
como se hizo en los paises HIPC. La participacion de actores gubernamentales clave, como
los ministerios de salud, educacién, agricultura y fondos sociales fue escasa, asi como
también lo fue la de la sociedad civil. El resultado de la ausencia del componente participativo,
fue un documento que carecié de una identificacién clara de problemas en sectores clave para
la reduccion de la pobreza, asi como la formulaciéon de metas realistas.

La otra debilidad principal que enfrenté la ERP, fue no contar con las herramientas
necesarias para hacer un diagndstico exhaustivo de la pobreza en Guatemala. Se utilizaron
fuentes con métodos y propdsitos distintos para elaborar el diagnéstico. Por ejemplo, se
incluyeron datos de la Encuesta Sociodemografica de 1989, el Censo de 1994 y la Encuesta
de Ingresos y Gastos Familiares de 1999. Asimismo se observa que tal vez por motivos de
urgencia no se utilizaron los datos de la Encuesta de Condiciones de Vida 2000.

(contintda)

87 La nueva ley prevé que e Sistema de Consgos de Desarrollo debe comprender cinco niveles, a saber: nacional, regional y

departamental, previstos constitucionalmente; municipal, contenido en e Cadigo Municipal; y € comunitario, contemplado en los
Acuerdos de Paz.
3% AGAAI/ DANIDA / Gobierno de Francia (2003): Estudio Consejo de Desarrollo Urbano y Rural.
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Recuadro 3 (conclusion)

A finales de 2002 con la aprobacién de la Ley de Consejos de Desarrollo, el tema
de “reduccién de la pobreza” fue retomado por la SEGEPLAN, aunque no el
documento original de la ERP. En el informe de avance al 15 de noviembre de 2002
de los temas identificados en el Grupo Consultivo 2002, se sefiala que SEGEPLAN
ha puesto en marcha un proceso para la formulaciéon de Estrategias de Reduccion de
la Pobreza a nivel Municipal (ERPM) y Departamental (ERPD).

El informe presentado al Grupo Consultivo en mayo de 2003 indica que
SEGEPLAN elabor6 el documento denominado Marco Referencial para la
Elaboracion de las Estrategias de Reduccion de la Pobreza Municipales y
Departamentales, que contiene las orientaciones metodolégicas, la definicion y
descripcion de los procesos a seguir y los productos a obtener.

Agrega el informe que el proceso de elaboracion de la ERP se ha concretado en
120 municipios, que representan el 36% del total nacional y tanto las 120 Estrategias
Municipales como las 22 Estrategias Departamentales fueron publicadas en agosto
del 2003. De las Estrategias Departamentales se elaboré la ERP nacional chequear,
la cual se finalizara en septiembre 2003.

No obstante, persisten dudas sobre la integracion y funcionamiento de los
Consejos Municipales y Departamentales de Desarrollo, quienes son los llamados a
elaborar las ERP locales. Sobre todo considerando que la Ley establece que la
convocatoria para la integracién del Sistema de Consejos de Desarrollo se hara de
acuerdo a lo establecido en el reglamento. No obstante, dicho reglamento fue recién
aprobado hacia finales de noviembre del 2002, incumpliendo al articulo 33 de la Ley,
el cual establecia un plazo anterior para ese proposito.

Estas dificultades ponen de manifiesto que el proceso de formacion y
funcionamiento de los Consejos adolece de errores. Se desconoce con exactitud
quiénes son los miembros de los Consejos y por tanto, su representatividad e
intereses partidarios. Ello arroja dudas sobre la efectividad y autenticidad de la
participacion ciudadana en el proceso de las ERP, las cuales podrian superarse de
confirmarse una participacion social amplia que sea representativa de la localidad.

Las consecuencias no se han hecho esperar entre 2001 y 2003. En el plano de
coordinacion, relacionado a la participacion, se han visto esfuerzos aislados de
entidades publicas y de la sociedad civil orientados al objetivo de reduccion de la
pobreza. Asimismo, organismos internacionales, como el Banco Mundial y PNUD han
publicado diagnoésticos de pobreza y propuestas de desarrollo que aun no se
vinculan oficialmente con una ERP. Por Ultimo, el gobierno ha tenido un erratico
desempefio en la ejecucion de los programas vinculados a la ERP.

En el informe de labores del tercer afio de gobierno (presentado por el Presidente
de la Republica el Organismo Legislativo el 14 de enero de 2003), se reporta que las
asignaciones presupuestarias para la ERP fueron ejecutadas en un 73% (Q. 3.336
millones al mes de noviembre). No obstante, el 68% de los recursos ejecutados
corresponden a los programas ordinarios del Ministerio de Educacién en los niveles
primario y preprimario, lo cual sugiere que no hubo esfuerzos adicionales que de
manera significativa incidieran en el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacién. Mas aun, las cifras oficiales sobre los recursos ejecutados en la Estrategia
de Reduccién de la Pobreza durante el afio 2002 muestran inconsistencias que
hacen dudar sobre su confiabilidad. En ese sentido se observa que en el informe final
de la matriz de seguimiento del Grupo Consultivo 2002, se reporta que lo ejecutado
por este concepto equivale al 90% de lo presupuestado (Q. 4.066 millones, es decir,
Q. 700 millones mas que la cifra al mes de noviembre).

Fuente: Editado en base a la nota publicada en la seccion de Andlisis Econdmico—mayo 2003, en
"deGuate.com”.
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Actualmente, una gran parte de los recursos disponibles para lainversion local se canalizan a
través de una gran diversidad de fondos sociales.* La nueva ley de consgjos prevé especificamente
que los recursos de los fondos sociales se asignarén con base en las politicas, planes y programas
del Sistema de Consgjos de Desarrollo, con el apoyo técnico del Sistema Naciona de Inversion
Publica.

En & pasado, la participacion de los Consglos de Desarrollo en la programacion de los
recursos de los fondos sociales ha sido marginal. EI Fondo de Solidaridad para el Desarrollo
Comunitario (FSDC) ha tenido una estrecha vinculacion con el Sistema de Consgos en lo que
refiere a la gjecucion de proyectos, ya que transfiere recursos a los consejos para €jecutar obras
locales.

Este mecanismo de € ecucion se ha dado sin que se garantice una verdadera influencia de los
consgjos en decidir respecto de como invertir los recursos. En €l caso del FIS, existen experiencias
en operativizar las politicas de descentralizacion y participacion en e desarrollo local en algunos
de sus programas.”

L os gobiernos municipal es en Guatemala se caracterizan por deficiencias en sus capacidades
técnicas y administrativas y por la carencia de instrumentos que aseguren la eficienciay eficaciade
su gestion, tanto en el &rea administrativa, como en la prestacion de los servicios publicos a su
cargo.

Ademas, en su mayoria carecen de capacidad de gestion y gjecucion de proyectos, una
debilidad que se ve acentuada por los actuales mecanismos de inversion municipal, sujetos
—en gran medida— ala discrecionalidad del gobierno central através de laintervencion heterogénea
y dispersa de |os diversos fondos de inversion social.

La responsabilidad para financiar y coordinar los servicios de capacitacion y asistencia
técnica alos municipios esta a cargo de INFOM. No obstante, la mayor parte de dicha capacitacion
y asistencia técnica se egjecuta en € marco de programas financiados por la cooperacion
internacional.

A efecto de coordinar los servicios de fortalecimiento municipal, en 1997 se conformoé la
Red Naciona de Instituciones de Capacitacion Municipal (RENICAM) como una instancia que
aglutinaria a las ONG y a otras agencias locales sin fines de lucro, proveedores de asistencia
técnicaal nivel municipal, y que estaria presidida por € INFOM.

Asimismo INFOM esta involucrado en actividades de fortalecimiento de la administracion
municipal, en particular la administracion financiera, a través del Programa SIAF Ill. Dicho
Programa financia el desarrollo e implementacion del SIAF-MUNI, que es laversion del SIAF del
sector publico dirigida a los gobiernos municipales. EL SIAF-MUNI ha sido disefiado con el
objetivo de brindar a las municipalidades una herramienta liviana, de libre acceso, que les ayude a
controlar la eecucion presupuestaria, control de deuda y demés servicios administrativo—
financieros (contempla médulos para la administracion financiera, el registro civil, y la receptoria
de tasas e impuestos.

La estrategia subyacente del Programa visualiza municipalidades més grandes y fuertes
trabgjando en e futuro més con e sector privado para € suministro de servicios locales y el
financiamiento de proyectos de infraestructura.

Las municipalidades mas pequeias y débiles seguiran dependiendo de INFOM como fuente
principal de apoyo directo. Sin embargo, € Programa prevé desarrollar los incentivos y la

% FONATIERRA, CONADEA, FODIGUA, PRONADE, FOGUAMA, FONAPAZ, FSDC, FIS, y otros.
4 Gobierno de Guatemala (2002): Fondo de Inversién Social, Memoria de Labores 2002.
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asistencia técnica necesaria para ayudar a estas municipalidades a “graduarse” hacia una mayor
independencia.

El problema de falta de transparencia en Guatemala™ es generalizado a todos |0s niveles de
la administracion publica, incluyendo también alas administraciones municipales. A esta situacion
se agrega una pobre cultura de autonomia municipal, escasa participacion ciudadana y
consecuentemente, una limitada rendicion de cuentas y un débil sistema formal de fiscalizacion y
auditoriamunicipal.

Ademas, €l tema de transparencia en Guatemala, a igual que en otros paises de la regién
centroamericana, se incorpora méas bien como un factor exdgeno, impulsado por la cooperacién
internacional, mas que como una respuesta a las demandas de la poblacién misma. Sin embargo, en
2002 se logr6 aprobar un conjunto de leyes orientadas a enfrentar la falta de transparencia en el
sector publico: Ley de Probidad y Responsabilidad de Funcionarios y Empleados Publicos,” Ley
de la Contraloria General de Cuentasy el Cédigo Procesal Penal.

Las tres leyes de descentralizacion también incluyen cambios que son importantes para
combatir la corrupciéon. Las modificaciones de la normativa para la participacion ciudadana
introducidas en las nuevas leyes de descentralizacién, establecen la obligacion de adoptar un
sistema de rendicion de cuentas a la ciudadania. Ademas, las nuevas leyes obligan a las
muni cipalidades a contratar un auditor interno, bajo el perfil de un contador publico registrado.

Formalmente, la institucion encargada de la fiscalizacion, externa y ex—post, de las
administraciones municipales y sus dependencias es la Contraloria General de Cuentas (CGC). Sin
embargo, dicha instancia no ha desempefiado estas funciones de manera consistente y con el
suficiente grado de independencia politica. Tampoco cuenta con normas y manuales de
procedimientos de auditoria especificamente dirigidos a las municipalidades. Desde 2002, la CGC
dispone de un nuevo marco legal y ha adoptado un plan de reestructuracion institucional, para el
cual cuentacon el programa SIAF I11.

El desarrollo e implementacion del SIAF, en toda la administracion central y en las mas
importantes instituciones descentralizadas ha sido un paso importante para meorar la
administracion financieraintegrada del sector pablico.

B. El proceso democraticoy el nuevo marco legal

L os cinco gobiernos demaocréticos que se han regido por la Constitucion Politica de 1985 han
incluido el tema de la descentralizacién como parte de la politica de cada uno. Sin embargo, aunque
todos la conceptian como un proceso, no se ha hecho efectivo e mandato constitucional de
descentralizar la administracién publica por varias razones:

Cada gobierno define a su manera la descentralizacion, conceptuandola como un proceso que
parte del gobierno central hacia los gobiernos locales. Sin embargo, en realidad se impulsaron
sistemas para la desconcentracion del poder en la mayoria de casos, no asi para descentralizar la
administracién publica.

No se ha generalizado entre los distintos gobiernos la préctica de trasladar el poder de
decision y de administracion hacia las comunidades organizadas, ni la de apoyarse en la

4 Guatemala es uno de los paises de América Latina peor calificados por Transparencia Internacional. Fernandez, Maria Gabriela /

BID (2003): Estudio “Estado del arte: Transparencia en gobiernos locales en cuatro paises del Istmo Centroamericano (Guatemala,
Honduras, Nicaraguay Panamd)”.

42 Sin embargo, laley de probidad ha sido criticada por no tratar adecuadamente los problemas de corrupcién y nepotismo.
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organizacion comunitaria para la supervision en la gjecucion de las tareas descentralizadas en los
gobiernos locales o |os consgj os.

Todos han impulsado reformas legales e institucionales para reformar parcialmente los
macrosistemas, modificar la forma en la prestacion de los servicios de educacién y salud, o
reformar el sistema de recaudacion y traslado de fondos publicos. Sin embargo, no todas las
reformas responden a la modernizacion del estado y un cambio de rol haciala subsidiariedad: no se
han llevado a cabo en el marco de una estrategia de nacién ni con una vision compartida del pais
descentralizado que se espera.

La decision de descentralizar la administracion publica se ha gestado en los Ultimos quince
anos en el gobierno central, dependiendo ésta de la voluntad politica de los funcionarios de turno.

Se ha disefiado el trasado de funciones publicas, sin definir antes cudles son las
competencias que le corresponden a cada nivel de gobierno y ala poblacion organizada. Si bien se
haimpulsado el traslado del poder en la toma de decisiones sobre la administracion de l0s recursos,
no se hatrasladado la responsabilidad.

La mayoria de los programas de descentralizacion han tenido como objetivo €l
fortalecimiento de niveles intermedios (como los consegjos de desarrollo) y las municipalidades,
pero no el de la participacion ciudadana.

Las politicas se han visto debilitadas por la falta de capacitacion gerencia hacia los
receptores de las mismas.

No obstante los avances que significa la aprobacién del nuevo marco lega y la reciente
designacion oficial en el reglamento de la Ley General de Descentralizacion —aprobado en
septiembre de 2002— de la Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia (SCEP) como
ente coordinador del proceso de descentralizacion nacional, se puede percibir que no existe una
vision comun en Guatemala acerca de dicho proceso.

En efecto, ademés de la carencia de una estrategia o politica clara para la descentralizacion
del Estado, tampoco existe un plan de accion con presupuesto asignado para operativizar acciones
concretas en dicho ambito. Por otro lado, es evidente que se hace necesario adecuar el marco
institucional vigente, respecto a los desafios que conlleva impulsar este proceso y operativizar las
directrices basicas que se derivan de la nueva legislacion.

A pesar de esta falta de claridad, existe un amplio rango de actores activos en el tema cuyas
intervenciones influyen en el avance de la agenda. Estos incluyen: la Comisién Presidencial parala
Descentralizacion (COMODES), posteriormente denominada Comision Presidencia para la
Reforma del Estado (COPRE), la ya mencionada SCEP, e Ministerio de Finanzas Publicas y la
Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia (SEGEPLAN).

Por otro lado, los ministerios de linea son actores llamados a jugar un significativo rol en el
proceso de descentralizacion en Guatemala. La nueva ley especificamente sefidla como &reas
prioritarias para la descentralizacion de las competencias gubernamentales las siguientes:
1. Educacion; 2. Salud y Asistencia Social; 3. Seguridad Ciudadana; 4 Ambiente y Recursos
Naturales;, 5. Agricultura; 6. Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda; 7. Economia; y
8. Cultura, Recreacion y Deporte.

El Instituto de Fomento Municipal (INFOM) deberia ser un actor clave en el proceso de
descentralizacion. Sus actividades estén principalmente enfocadas en el desarrollo municipa a
través de proyectos de inversion y mangjo de una importante cartera de crédito orientada al
fortalecimiento institucional de las municipalidades.
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Los principales servicios que actualmente ofrece INFOM a sector municipal son la
provision de crédito a los municipios, y la gecucion de varios programas financiados por la
cooperacion internaciona (agua, caminos, y fortalecimiento municipal, entre otros).

Recientemente, la funcion de calcular las transferencias constitucionales a los municipios ha
sido trasladada del INFOM a Ministerio de Finanzas Publicas —en cooperacién con SEGEPLAN y
ANAM- con €l propésito de mejorar latransparencia de dicho proceso.

Otro actor clave en impulsar los procesos de descentralizacion y desarrollo municipal en
Guatemala ha sido la cooperacion internacional. Principalmente el BID la GTZ, USAID y la
Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional, se encuentran activos en la gecucién de
programas de apoyo en estos ambitos. En el marco de dichos programas, han apoyado actividades
de didogo, estudios técnicos, la preparacion de proyectos legislativos, y € fortalecimiento
institucional de varias de las instituciones relacionadas con la descentralizacion.

L as asociaciones municipales cumplen un importante papel en impulsar la agenda técnicay
politica de la descentralizacion y el desarrollo municipal en Guatemala. Tanto la Asociacion
Nacional de Municipios (ANAM), como la Asociacion Guatemalteca de Autoridades y Alcaldes
Indigenas (AGAALI), se han involucrado activamente en la busgueda de consensos en torno a los
principales instrumentos legislativos y la definicion de agendas técnicas, con el respaldo de la
cooperacion internacional. No obstante, contindan siendo asociaciones gremiales en proceso de
consolidacién, muchas veces susceptibles a interferencias de tipo politico.

C. Lasituacion en materia de los gastos y de los ingresos del
Gobierno Central

A pesar de los esfuerzos en € periodo 1998-2002, en cuanto a la priorizacion del gasto
social y apoyar el cumplimiento de los Acuerdos de Paz, éstos han sido insuficientes. La pobreza
extrema se ha incrementado en los Ultimos dos afios, del 15,7% a 21,7% y la inequidad continua
siendo una de las més altas de laregion. En € afio 2001, la diferencia de ingresos entre el decil mas
rico y el mas pobre fue de 58 veces.

Si bien lareduccion de la pobreza no se puede alcanzar solo con un manejo Optimo del gasto;
una gjecucion eficiente, orientada a los més pobres y que genere servicios publicos de alta calidad,
puede contribuir a la reduccion de la pobreza extrema y a desarrollar €l capital humano necesario
para un crecimiento econémico sostenido.

El gasto social per capita crecio en un 60% durante la década de |os afios noventa, al pasar de
US$ 52 dolares per capitaa US$ 83. Sin embargo, en los Ultimos afios, este disminuyo levemente al
caer aUS$ 80 en el afio 2002. Mas aln, el gasto social per capita de Guatemala esta entre los més
bajos de América Latina.

L amentablemente mayor gasto social no ha significado mejor calidad de los servicios. Asi, se
puede afirmar que se gasta poco y mal, principal mente porque no se esta llegando alos mas pobres.

Guatemala tiene los indices de eficiencia educativa mas bajos de América Latina. Asi, de
cada 10 guatemaltecos en edad escolar: 8 entran a la escuela, 4 terminan tercer grado, menos de 3
son promovidos a sexto grado, menos de 1 es promovido a ciclo diversificado. La calidad de la
educacién es deficiente, lo que agrava las grandes desi gual dades que |os mas pobres afrontan.

En relacion con los fondos sociales, el gasto que han gjecutado se triplico entre 1995y 2002.
En total existen 12 fondos sociales, aunque 6 de ellos dependen directamente de algin Ministerio
de Estado. Esta creacion indiscriminada de fondos ha contribuido a que existan una serie de
duplicaciones de gastos, superposiciones de funciones y que de cierta manera se haya debilitado
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institucionalmente a los ministerios. Asi también, no existe transparencia en cuanto a la g ecucion
delosfondosy su focalizacion hacialos més pobres es débil.

Los resultados en € sector salud no son muy diferentes, el gasto en salud es regresivo, y los
avances en los principales indicadores han sido lentos e insuficientes. Los mayores logros se dan en
el incremento de la cobertura de los servicios basicos de salud, aunque alin existe un 10% de
guatemaltecos que no tienen accesos a estos. Asi también, el gasto de salud es extremadamente
inequitativo. Asi por ejemplo, en la region norte (las Verapaces), € gasto per capita en salud es
cinco veces menor gque el promedio nacional.

Algunas de las posibles causas por las cuales el gasto social en Guatemala es inequitativo e
ineficiente son las siguientes:

e Existe casi un divorcio entre €l proceso de formulacién del presupuesto y lainversion, ya
gue el mismo no se elabora en funcién de politicas sectoriales de desarrollo integradas
entre si.

o EXiste escasa articulacion entre las politicas sociaes, econdmicasy productivas.

¢ No existe una adecuada coordinacion del sistema de inversion publicay de las politicas
sociales.

o Si bien e 12% del gasto es descentralizado (gecutado por las municipalidades y los
consegjos de desarroll0), éste no esta atado a metas de reduccion de pobreza.

o No existe una priorizacion de los programas y acciones sociales en funcién de su impacto
en lareduccién de la pobrezay del incremento de la productividad.

¢ No existe un sistema de monitoreo y evaluacion de |os programas sociales que permita la
retroalimentacion en cuanto a los resultados al canzados.

e Existen duplicaciones, superposiciones y débil focalizacidn, en su mayoria el gasto no
esta llegando alos pobres extremos.

e Los programas basados en la delegacion de servicios como € PRONADE y el SIAS han
recibido menos recursos en |os Ultimos afios.

e Bagja capacitacion y carencia de incentivos a la eficiencia en los trabajadores del sector
publico.

Si bien a través de la ley de Desarrollo Socia y la de Consejos de Desarrollo existe €
mandato de que laformulacion de la politica socia y del presupuesto sea participativay focalizada,
existen pocos avances en esta direccion. Asi también, si bien hay muchos avances en el SIAF, €l
acceso de lainformacion ala sociedad civil ha dependido de los vaivenes politicos.

El gran reto de la sociedad guatemalteca es abandonar viejos paradigmas y adoptar model os
innovadores de prestacion de servicios que privilegien la delegacién a los actores mejor
capacitados para proveerlos y que se asignen mayores facultades a | os ciudadanos-usuarios a través
de mayor y mejor informacion. Asi también es crucial que se den los arreglos institucionales
adecuados para que a través de una coordinacion efectiva entre | as politicas sociales, econémicasy
productivas se pueda dar €l desarrollo econdmico y socia necesario para reducir la pobreza. Sélo a
través de una Agenda Social que busque crear, ampliar y proteger el capital humano, una agenda
econdémica que garantice la estabilidad macroecondémicay el funcionamiento de los mercadosy una
agenda productiva que busque elevar la productividad y la competitividad, estos objetivos podran
ser acanzados.
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D. Avances en el proceso de fortalecimiento de las finanzas de
los municipios

Se han realizado avances en el tema de las finanzas municipales: e monto del dinero
transferido por el gobierno central se incrementa cada afio producto fundamentalmente del aporte
del IVAPAZ (1,5%); se dispone de una propuesta de CTM consensuada entre los alcaldes y
elevada al Organismo Legidlativo; e Manua de Administracion Financiera Municipa -MAFIM—
orienta a tesoreros en € tema; se han implementado sistemas automatizados —-SIAFITO—; y la
visién municipalista del nuevo Gobierno es alentadora.

Sin embargo, aln persisten ciertos obstédculos como: poca cultura tributaria local y ata
dependencia de las transferencias nacionales, rigidez en los recursos transferidos y fuerte
condicionalidad de los mismos;, demasiada libertad ain que propicia un endeudamiento
desordenado e irresponsable; en municipios pequefios € perfil de oficiales de tesoreria no es
adecuado para laimplementacion de sistemas modernos.

Por ello es necesario lograr que el Congreso de la Republica apruebe la propuesta de Codigo
Tributario Municipal que ingresd como iniciativa de Ley en e 2003, e iniciar con e tiempo
adecuado laimplementacion de las AFIM en los municipios del paisy no esperar hasta el 2006.

En e tema planificacion municipal es positiva la institucionalizacion de las Oficinas
Municipales de Planificacidn pero existe confusion entre Planes de Desarrollo Municipal (indicado
en el Codigo Municipal) y las Estrategias Municipal es de Reduccién de |la Pobreza (SEGEPLAN).

Ademas, cada cooperante plantea su metodologia ante la ausencia de una sola politica
nacional. Por eso es importante definir un solo sistema de planificacién respetado por todos, o
reglas de juego claras en esta temética y aprovechar e planteamiento municipalista del nuevo
gobierno.

En cuanto al problema del desarrollo econdémico local, si bien existe un marco legal vigente,
es notable la ausencia de diagndsticos que permitan identificar las potencialidades locales y un
clima de negocios adecuado. Por ello, es necesario que las comisiones de desarrollo econdmico de
la corporacion municipal y del COMUDE puedan actuar como una prioridad local y con €l apoyo
de los alcaldes y que la cooperacion internacional considere este aspecto como un tema urgente a
ser apoyado.

Se puede considerar que el marco legal vigente es positivo para impulsar el proceso de
descentralizacion mediante laidentificacion de los 8 sectores prioritarios a ser descentralizados.

Por el contrario, la confusion y falta de claridad al existir mas de una institucion relacionada
con esto, la poca claridad en cuanto a liderazgo, la existencia de limitadas herramientas que
posibiliten el cobro de tributaciones locales, y la ausencia ain de un Cédigo Tributario Municipal,
son factores negativos que atentan contra este proceso.

En ese sentido, seria recomendable sistematizar las competencias que son ejercidas
actualmente por los 8 sectores a ser descentralizados, identificando en cada uno de esos sectores
cuales de sus competencias son exclusivas (que seguirdn siendo ejercidas por € gobierno central),
cuadles pueden ser desconcentradas (a nivel departamental) y cudles descentralizadas segin los
particul ares intereses de cada municipio 0 mancomunidad.

El AC y d IVA-PAZ a las municipalidades (que representan el 50% y e 38%,
respectivamente, de las transferencias de caracter impositivo y el 48,8% de los ingresos totales de
los gobiernos locales) permite que éstas cuenten con un nivel asegurado de recursos para realizar
obras importantes en su comunidad; ello se complementa con la transferencia de otros recursos
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impositivos y con fondos para fines especificos, que sostienen la capacidad financiera de las

mismas.

Finalmente, existe un mandato constitucional de descentralizacion hacia los municipios y
una estructura bésica de descentralizacion en la Constitucion de la Republica a partir de los
Consgjos de Desarrollo los que, junto con el Programa Nacional de Autogestion Educativa
(PRONADE), € Sistema Integrado de Administracion de Saud (SIAS) y las Redes de Agentes
para el Desarrollo Agropecuario Sostenible (RADEAS) completan los medios de descentralizacion
que actualmente funcionan en €l pais.

Surgen, sin embargo, una serie de problemas que resulta conveniente resaltar y que son los
siguientes:

1
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Las municipalidades (principamente las pequefias) han creado una dependencia
financiera hacia el Gobierno Central ya que € flujo permanente de recursos nacionales
ha debilitado la capacidad propia de generacion de arbitrios e impuestos municipales y
ha provocado que los acaldes eviten asumir el costo politico de incrementar tasas y
arbitrios; las pocas municipalidades que lo han hecho han asumido el desgaste y ataque
politico de dichas acciones.

La recaudacion de los ingresos destinados a las municipalidades la realiza en su mayor
parte el Gobierno Central, como lo demuestra e hecho de que sélo € 27,6% de los
recursos de éstas son propios, mientras que el 56,8% accede bgo la forma de
transferencias y € 15,7% restante como endeudamiento y otros ingresos. Segun un
informe preparado por € Ingtituto de Fomento Municipal (INFOM) en 1993, explica
ademas esta escasa autonomia financiera local una administracion tributariaineficaz, con
registros insuficientes e incompletos y unainadecuada gestién de cobro.

Hacia € afio 2001, solo 142 municipalidades (42% del total) del pais efectuaban
directamente € cobro del Impuesto Inmobiliario, aunque ain no se explota
adecuadamente |la capacidad recaudatoria potencia del 1USI, que solo acanza al 15,7%
de los ingresos propios de los gobiernos locales.

Los impuestos municipales que gravan las actividades econémicas tienen montos
nominales, fijados hace més de 15 afios no reajustados por inflacién o de acuerdo a la
realidad econémica del pais. Las tasas de los servicios publicos, a pesar de que su
actualizacién solamente necesita de la aprobacion del Concejo Municipal, no cubren con
frecuencia el costo de los servicios prestados, implicando una erosiéon permanente de las
finanzas municipales. Sereitera que el poco interés de los gobiernos locales para mejorar
la recaudacién de los impuestos, tasas y contribuciones posiblemente se explica en parte
por & deseo de evitar conflictos locales.

El proceso de aprobacion de nuevos arbitrios municipales es complicado en Guatemala,
yaque el Ejecutivo Nacional debe proponer su aprobacién al Poder Legislativo.

Las transferencias constitucionales a las municipalidades se realizan sobre los ingresos
ordinarios, cuyo célculo se realiza en e Ministerio de Finanzas Publicas en base a los
ingresos corrientes, pero se objeta que la determinacion de los mismos requiere méas
transparencia. Ademés, los aportes a las municipalidades se encuentran en diferentes
cuerpos legales y no en una sola ley de f&cil aplicacion.

No existe una coordinacién macroeconémica o un plan integral de las obras que se
realizarén por departamento. Se agregan a ello problemas de gobernabilidad en algunos
municipios, en donde se reclama a los alcaldes por lafaltade obrasy servicios publicos.
No existe una reglamentacion que limite el endeudamiento de los gobiernos locales 1o
gue, en algunos casos, compromete €l situado constitucional.
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E. Evaluacion final

El modelo de descentralizacion fiscal que se ha configurado en Guatemala a partir de 1986,
afo en que entrd en vigencia la nueva Constitucién Politica de la Republica, se caracteriza por €l
establecimiento de un sistema de transferencias a expensas del desarrollo de la tributacién local y
de otros ingresos propios.

En diversos estudios se ha sefidado que € sistema de transferencias adolece de serias
deficiencias, como las que se enumeran a continuacion:

¢ No haestimulado la generacién de ingresos propios;

o Laformaen que se calcula el monto global de los ingresos ordinarios que sirven de base
a aporte constitucional esincorrectay poco transparente;

e No existe una coordinacion adecuada entre los criterios de distribucion entre los
municipios fijados por e aporte constitucional, los impuestos compartidos y el
financiamiento proporcionado por los fondos sociales;

e Ladistribucion que resulta de aplicar la formula no es equitativa 'y es poco predecible
pues esté sujeta a cambios bruscos de un afio para otro;

e Los objetivos que persigue la férmula son contradictorios entre si y estimulan
comportamientos perversos en |os gobiernos locales.

Todo €llo ha llevado a recomendar la reforma de la ley organica del presupuesto, a fin de
establecer una definicion apropiada de los ingresos ordinarios, asi como introducir cambios en los
criterios (férmula) gque sirven de base para distribuir tanto la asignacién constitucional como la
mayoria de los impuestos compartidos. También se ha sugerido modificar los criterios seguidos por
los fondos sociales para asignar recursos e incluso la supresion de algunos de ellos y su integracion
en un unico fondo con una mayor vinculacion con los gobiernos locales.
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