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I. Informacion Basica

DATOS BASICOS (MONTO EN US$)

No. PROYECTO: GU-L1005 y GU-L1008 | TITULO: Programa de Reforma a la Gestion Financiera Publica Iy II
Prestatario: Republica de Guatemala Fecha aprobacion Directorio: 09/26/2007

Agencia ejecutora: Ministerio de Finanzas Publicas Fecha firma del contrato de préstamo: 6/6/2007 y 5/4/2008
Sector: Reforma / Modernizacion del Estado Fecha elegibilidad primer desembolso:

Instrumento de Préstamo: PBL Programatico con
dos operaciones de US$100.000.000 cada una

Clasificacion ambiental: “C”

Resumen de la Clasificacion de Desempeiio

oD [ 1 Muy Probable(MP) [X] Probable (S) [ ] Poco Probable (PP) [ ] Improbable (MI)
PI [ 1 Muy Satisfactorio (MS) [X] Satisfactorio (S) [ ] Poco Satisfactorio (I) [ 1 Muy Insatisfactorio (MI)
SO [ 1 Muy Satisfactorio (MS) | [X] Satisfactorio (S) [ 1 Poco Satisfactorio (PS) | [ ] Muy Insatisfactorio (MI)

II. El Proyecto

a. Contexto del Proyecto

Si bien en términos comparativos, el crecimiento a largo plazo de la economia de
Guatemala presenta un rezago con respecto a la mayoria de las economias de la region,
ya que en el periodo 1980-2007, la economia de América Latina crecid, en promedio?,
un 1,5% contra el 0,5% de Guatemala, ésta ha crecido sostenidamente en los Ultimos 4
afnos, acelerandose en los ultimos 2, llegando al 5% Yy 5,7% para los afios 2006 y 2007,
respectivamente, alcanzando el pico del ciclo. Este crecimiento esta explicado, en parte,
por el aumento de las exportaciones de bienes (15%) y del turismo (18%), como asi
también por el vigoroso aumento de las remesas familiares (14,4%), y del crédito
doméstico para el consumo (27%). Las perspectivas de crecimiento para el 2008 siguen
siendo positivas, pero proyectan una fuerte desaceleracion respecto al 2007.

Aun no cifras oficiales para el Producto Interno Bruto (PIB) o la balanza de pagos para el
ano 2008, sin embargo, todos los indicadores muestran una desaceleracion de la
economia. Empezando desde julio de 2007 se ve una tendencia decreciente del IMAE?.
La variacién interanual del Indice Mensual de Actividad Econdmica (IMAE) a marzo 2008
fue 4,7% comparado con Marzo 2007 que fue 6,7%, indicando una desaceleracién de la
economia de Guatemala.

En los Ultimos meses, existen algunos factores que estan teniendo un impacto negativo
sobre el crecimiento. En primer lugar, la crisis financiera internacional, con Ia
consecuente desaceleracion de las economias norteamericana y europea, esta
reduciendo la demanda de exportaciones y las remesas de los trabajadores.
Adicionalmente, los ajustes de riesgo y las restricciones en los mercados internacionales
estan generando restricciones al crédito del pais, esto puede ser un problema
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Ver IMAE http://www.banguat.gob.gt/inc/ver.asp?id=estaeco/sr/sr003 &e=53642




importante teniendo en cuenta que Guatemala sigue teniendo un importante déficit de
cuenta corriente, cercano al 5% del PIB.

La situacion social del pais presenta algunos avances pero se encuentra ain muy lejos
de los objetivos de Desarrollo del Milenio y los Acuerdos de Paz, principalmente en las
areas de pobreza, salud y educacion. La pobreza caydé 5% entre 2000 y 2006, llegando
al 51% de la poblacién, pero aln se encuentra lejos de la meta de 30,8% para el ano
2015. La pobreza extrema permanece igual que en el afio 2000 (15,2%), cuando la
Meta del Milenio (2015) es del 9%.

Por otro lado, si bien Guatemala tiene uno de los mas bajos ratios de deuda publica/PBI
(22,1%), el pais presenta los ingresos fiscales mas bajos de América Latina. En este
sentido, las prioridades fundamentales son: atender las necesidades sociales elevando la
recaudacion tributaria, consolidar la disminucién de la inflacion y gradualmente permitir
mas flexibilidad en el tipo de cambio. Los riesgos frente a estas expectativas optimistas
surgen fundamentalmente de la desaceleracion del crecimiento en los socios
comerciales.

El Plan de Gobierno de la Unidad Nacional de la Esperanza (UNE) tiene como objetivo
principal, erradicar la pobreza garantizando el cumplimiento de los acuerdos de paz asi
como, las Metas del Milenio sobre desarrollo social. EI mismo reconoce una deuda social
y la prioridad de brindar atencién especial a los grupos mas vulnerables de la poblacion
para potenciar sus capacidades y su insercion en el sector productivo, respetando sus
valores étnicos.

El gobierno esta en el proceso de busqueda de los acuerdos politicos necesarios para
avanzar en la direccién de su politica fiscal y econdmica que consta de cuatro ejes, entre
éstos, aumento y reorientacién del gasto publico para privilegiar el desarrollo social y
rural, y seguridad ciudadana. Los otros ejes incluyen asegurar la estabilidad
macroecondmica y aumentar la transparencia de la gestion publica. Para hacer frente a
estos desafios, en un marco de sostenibilidad fiscal, la administracion esta
comprometida en dos acciones paralelas: un aumento de la recaudacién fiscal y una
mayor eficiencia en la ejecucion del gasto publico.

b. Descripcion del Proyecto
i Objetivo del desarrollo

El objetivo del programa fue contribuir a mejorar la eficiencia del gasto publico y la
recaudacion en Guatemala, consolidando las metodologias e instrumentos de gestién
para la planificacién y ejecucidn presupuestaria que incrementan la transparencia y
eficacia de la gestidn financiera publica.

Los objetivos especificos fueron: (i) apoyar el desarrollo gradual de la metodologia de
marco de mediano plazo para el gasto; (ii) mejorar la cobertura de los sistemas para la
planificacion y gestion financiera del gobierno central, fondos de inversion, instituciones
descentralizadas y municipalidades; (iii) hacer que los riesgos fiscales implicitos sean
explicitos y se incluyan en los procesos de planificacion de inversiones; (iv) mejorar la
eficiencia y transparencia de la recaudacidon; (v) mejorar la eficiencia del gasto,
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desconcentrando la ejecucion a nivel de las unidades ejecutoras de las instituciones;
(vi) aumentar el nimero de proveedores del Estado a través de la ampliacion de
Guatecompras y mejorar la eficiencia de los procesos de adquisiciones; y
(vii) implementar los procesos de rendicion publica de cuentas, que presenten los
objetivos de gestion y los resultados alcanzados.

ii. Componentes

El Programa apoyd acciones en cinco areas de intervencion: (i) entorno
macroeconomico; (ii) planificacion y formulacién presupuestaria; (iii) gestion de los
ingresos; (iv) ejecucion del presupuesto; y (v) gestion basada en resultados. Las
condiciones de politica de la primera operacidon se encuentran detalladas en las matrices
de politicas.

Entorno Macroeconomico. E|l Programa apoyd el desarrollo de una politica
macroecondmica consistente con las metas del Programa. Entre estas se pueden
mencionar: (i) acciones tendientes a incrementar los ingresos fiscales; y (i) el
mantenimiento de una politica fiscal disciplinada.

Planificacion y formulacion presupuestaria. Esta area tenia como objetivo apoyar
acciones que tiendan a establecer una formulacion presupuestaria basada en la
planificacion de inversiones a mediano plazo y en los planes operativos anuales en
sectores claves para la gestién del gasto publico, tomando en cuenta los pasivos
contingentes que pudieran tener un efecto sobre el cumplimiento de los objetivos
fiscales.

El Programa respaldd acciones que contribuyeron a: (i) apoyar el desarrollo gradual de
una metodologia de presupuesto que garantice: (a) la vinculacién entre POA vy
presupuesto; y (b) el caracter plurianual de los presupuestos; (ii) que la inversion
publica que genera capital fijo se relacione con la clasificacion por programas del
presupuesto; (iii) mejorar la cobertura del SNIP a fin de que refleje la mayor parte de
los proyectos de inversion publica; (iv) comenzar la implementacion de procesos de
planificacion que incluyan medidas para identificar pasivos contingentes, en particular en
lo que se refiere a desastres naturales, con el fin de asegurar que los proyectos de
formacion de capital fijo estén ubicados en zonas seguras, se reconozcan las perdidas
probables de desastres y se estimen costos de reconstruccion; (v) mejorar la eficiencia
del aseguramiento actual y futuro del patrimonio publico, para que el aseguramiento de
bienes y propiedades del estado se realice bajo pdlizas eficientes, contribuyendo a una
estrategia financiera para la gestion de los pasivos contingentes fiscales generados por
amenazas naturales; y (vi) consolidar los registros de deuda municipal a fin de evitar
que las contingencias que estos generan produzcan presiones presupuestarias.

Gestion de los ingresos. La planificacion debe tomar en cuenta la capacidad del
Estado en generar ingresos y recaudarlos eficientemente. Por ende, el Programa apoyo
acciones para implementar actividades incorporadas al Plan Estratégico Institucional
(PEI) que mejoren la eficiencia de la SAT y a la vez fortalezcan practicas que tiendan a
transparentar la gestion de la institucién. Las acciones del Programa han apoyado a:
(i) implementar medidas que incrementen la productividad de la recaudacion del IVA;
(ii) establecer acciones de mejora de la gestion interna que promuevan la transparencia
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en la institucidn; (iii) modernizar la gestion aduanera e involucrar a la Sociedad Civil en
su auditoria; y (iv) ampliar el numero de municipios certificados para la
descentralizacion y recaudacion del Impuesto Unico sobre Inmuebles (IUSI).

Consolidacion de la gestion del gasto publico. En esta area se apoyaron tres sub-
areas que tienen impacto sobre la transparencia y eficiencia del gasto.

Gestién del gasto. Esta sub-area tuvo como objetivo mejorar la calidad de la ejecucion
presupuestaria, ampliando la cobertura de la informacién, desconcentrando la toma de
decisiones del proceso, y definiendo estrategias que generen eficiencia financiera a fin
de que se enfoque el gasto en programas prioritarios para la reducciéon de pobreza en
particular. Se apoyaron acciones dentro del Programa con el fin de: (i) ampliar el acceso
a Sistema Integrado de Administraciéon Financiera (SIAF) con la finalidad de
desconcentrar las decisiones de ejecucién del presupuesto a las Unidades Ejecutoras en
sectores prioritarios; (ii) implementar el sistema de flujo operativo de la ejecucion
presupuestaria (Sistema de Gestion de Gastos - SIGES); (iii) ampliar el acceso a SIAF-
MUNI en las municipalidades; y (iv) mejorar el control por parte del Estado de los
recursos gastados por los fideicomisos, exigiendo la presentacién de reportes de
ejecucidn presupuestaria de fideicomisos segun lo establecido en el articulo 59 de la Ley
Organica de Presupuesto (LOP).

Adquisiciones Publicas. El objetivo de esta sub-area fue mejorar la transparencia y
lograr una mayor participacion y competencia en los procesos de adquisiciones. Por
ende, las acciones propuestas apoyaron la ampliacion de la cobertura de Guatecompras
en el sector publico central, descentralizado y municipal, y sus interfases con los SIGES
y el registro de contribuyentes de la Superintendencia de Administracién Tributaria
(SAT). Tras la ejecucién de la segunda operacion, el Programa propuesto buscd
consolidar las reformas al sistema de compras y contrataciones publicas logradas hasta
el momento y profundizarlas en el mediano plazo, mediante el desarrollo estratégico del
moddulo de compras menores (e-purchasing), y el establecimiento formal de mecanismos
de intercambio de informacién entre Guatecomprasy la SAT, a fin de lograr una mayor
eficiencia del sistema, entre otros, mediante la reduccion de documentos fisicos
requeridos para ofertar, y mejor valor por dinero en los bienes y servicios adquiridos.

Gestién de Tesoreria. El objetivo de esta sub-area fue mejorar la integralidad de la
gestion de recursos durante el proceso de ejecucion del gasto, a fin de incrementar la
eficiencia en la asignacion de los mismos. Esta area apoyd medidas para mejorar la
planificacion de los flujos de caja, que permitan ampliar el margen de tiempo de los
techos de compromiso y pago de mensuales a cuatrimestrales.

Gestion por resultados. Esta area de accion tuvo como objetivo incrementar la
disponibilidad de informacion confiable y oportuna sobre la ejecucion presupuestaria,
apoyando la implementacion de mecanismos de rendicién de cuentas que sean publicos
y fortaleciendo instancias de auditoria social. Se buscaba generar un ambiente de
responsabilidad por el logro de resultados, los cuales se definieron en el proceso de
planificacion y formulacion del presupuesto, llegando a completar asi, el proceso de la
gestion publica del gasto, el cual requiere de la capacidad de retroalimentar los planes
con costos e impactos para lograr una asignacion de recursos eficiente y transparente.
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c. Revision de la calidad del diseio

Revision de la Calidad del Disefio

[ 1 Muy Satisfactorio (MS) [X] Plenamente Satisfactorio (PS) [ 1 Menos que Satisfactorio (MS) [ ] Insatisfactorio (I)

III. Resultados

Planificacion y formulacion presupuestaria

A partir del afio 2006 se cuenta con una metodologia de formulacién presupuestaria que
vincula el POA y el presupuesto y respeta los techos presupuestarios. En efecto, el
documento de Politica Presupuestaria y Normas para la Formulacion del Presupuesto
General de los Ingresos y Egresos del Estado para el 2006 establece que "En los
presupuestos de egresos, se utilizaré una estructura programatica coherente con las
politicas y planes de accion del Gobierno, que permita identificar la produccion de bienes
y servicios de los organismos y entes del sector publico, asi como la incidencia
economica y financiera de la ejecucion de los gastos y la vinculacion con sus fuentes de
financiamiento.” La Norma 8 de este documento establece la obligatoriedad de formular
el presupuesto dentro del techo asignado a cada institucion. Ademas, se ha disefiado e
implementado la metodologia de formulacion plurianual para la formulacion de 2007 y
2008 sobre la base de resultados, con una programacién detallada para el primer afio y
una agregada e indicativa para los dos afnos posteriores.

Esta metodologia permitié una coordinacion de los Planes Operativos Anuales (POA) con
el presupuesto institucional, facilitando la implantacion de las politicas y estrategias
sectoriales y la evaluacion de la gestion institucional. Adicionalmente, existe ahora un
enlace entre los sistemas de informacion (Sistema Nacional de Preinversién — SNIP) vy el
SIAF, que facilita la relacion presupuesto-plan de inversion publica y la identificacion de
las inversiones en capital fijo, relacionadas a programas al incluir el nimero de SNIP en
el registro del SIAF. Por otro lado, la Secretaria General de Planificacion (SEGEPLAN)
coordina una red de planificaciéon que incluye representantes de otras unidades de
SEGEPLAN y de la Coordinadora Nacional para la Reduccidon de Desastres (CONRED) y
que desarrolla y aplica instrumentos de gestién de riesgo en la planificacion nacional, la
planificacion estratégica territorial y el SNIP.

La implementacion de las acciones mencionadas ha permitido que: (i) la ejecucion
presupuestaria refleje el presupuesto aprobado anualmente y éste se enmarque dentro
del programa de presupuesto plurianual; (ii) el proceso de formulacién presupuestaria
genere informacién, que permita planificar los gastos generados por la inversién de
capital, disminuyendo desviaciones entre el presupuesto aprobado o vigente y el
ejecutado; vy (iii) el pais cuente con informacion adecuada y criterios definidos para
planificar sus inversiones y gasto recurrente en vista de riesgos fiscales implicitos,
incluyendo informacion que le permita adquirir pdlizas de aseguramiento de bienes
publicos nacionales bajo parametros de eficiencia financiera, contribuyendo a una
eventual estrategia financiera del riesgo de desastres.
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Gestion de los ingresos

El acuerdo de Directorio nimero 013-2005 de la SAT cred la herramienta electrénica
Asistelibros, para transmitir la informacion contenida en los libros de compras de bienes
y servicios recibidos, y el libro de ventas y servicios prestados, a fin de facilitar al
contribuyente el cumplimiento de sus obligaciones tributarias y dar cumplimiento a la
funcion de fiscalizacion de la Administracion Tributaria, a través de mecanismos mas
eficientes y agiles. En acuerdo de Directorio nimero 038-2005 de la SAT, se modifican
las disposiciones del Acuerdo 013-2005 a fin de que la herramienta sea utilizada por los
contribuyentes del Impuesto al Valor Agregado (IVA), especificando que debe ser usado
para ventas o prestacion de servicios a un mismo contribuyente (que representan el
segmento de los grandes contribuyentes) por montos iguales o mayores de Q.500 mil, y
en el caso de los comercializadores de combustibles derivados del petrdleo, cuando ésta
sea mayor de Q.50 mil. En la pagina web de la SAT se provee informacidon sobre el
programa Y la forma de obtenerlo (http://portal.sat.gob.gt/portal/content/view/368/35).

Se elabord el proyecto de Reglamento para la presentacion de la Declaracion Jurada
Patrimonial Comparativa para cumplir con el Articulo 42 de la Ley Organica de la SAT.
Asimismo, la Subgerencia de Investigaciones Especiales disefid un sistema de analisis de
las declaraciones patrimoniales, a fin de detectar desviaciones en los activos de los
empleados de la institucion, que no puedan ser efectivamente explicados por los
ingresos generados por su actividad laboral.

En enero de 2005, la SAT adoptd los procedimientos de devolucion del crédito fiscal del
IVA — Régimen General. De acuerdo con la Memoria de Labores de la institucion, la
aplicacion de estos procedimientos condujo a mejoras en el proceso de auditoria, lo que
redujo el tiempo de devolucion del IVA del régimen general en 56% en el afio 2005,
comparado con el 2004. Esta mejora disminuyé el nimero de expedientes que se
encontraban sin auditoria en la SAT, los cuales promediaban 156 dias sin accion una vez
recibido. Para fines de 2005, este indicador se encuentra en 103 dias. Para el régimen
especial, el tiempo de devolucion es de 27 dias.

Al 14 de marzo de 2006, en cumplimiento de las disposiciones de la Ley del IUSI
(Decreto 15-98), que faculta al Ministerio de Finanzas Publicas (MFP) para delegar en las
municipalidades las funciones de recaudacion y administracion del IUSI, el MFP, a través
de la Direccidn de Catastro y Avallo de Bienes Inmuebles (DICABI), logrd hacer efectiva
la descentralizacion de la recaudacidon y administracion del IUSI hacia 228
municipalidades del pais (ver por ejemplo Acuerdo Ministerial 22-2005, mediante el cual
se trasladaron las atribuciones de recaudacién y administracion del IUSI a la
municipalidad de Tactic), lo que represento el 69% del total de municipalidades del pais
distribuidas en 11 Departamentos, seis de ellos con cobertura del 100%. Lo anterior ha
implicado una intensa labor de asistencia técnica a través de la Unidad de Asesoria
Técnica Municipal de la DICABI, que se encarga de brindar asesoria a los funcionarios
municipales que recaudan y administran dicho impuesto. El medio de verificacion de
esta condicién es el Informe de la DICABI sobre recaudacién del IUSI actualizado al 14
de marzo de 2006.

La SAT esta realizando cruces de informacién utilizando los datos generados por los
sistemas AsisteLibros y RetenIVA para identificar deficiencias en las declaraciones de
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IVA. Se recibieron informes de las inconsistencias detectadas a partir de la realizacion de
cruces de informacion, utilizando datos generados por los sistemas de Asistelibros y
RetenIVA.

Se han implementado las siguientes medidas para mejorar su eficiencia y transparentar
su gestién interna: (i) sistema de evaluacion de desempefio de empleados vy
funcionarios; (ii) diagndstico de las necesidades de capacitacién para 2007; vy
(iii) aprobacion de un nuevo Reglamento Interno de la SAT. Se recibieron documentos
que contienen: (i) cuadros con los indicadores de desempefio utilizados para evaluar a
las dependencias de la SAT en el 2006; (ii) informe que contiene el diagndstico de
necesidades de capacitacion para el 2007 y copia del nuevo reglamento interno de la
SAT.

Se ha iniciado la implementacidn del sistema informatico de gestién de flujos de trabajo
denominado Saq’be’, en la Aduana de Puerto Barrios, con la asistencia técnica del
Centro Interamericano de Administracion Tributaria (CIAT). Se recibieron ejemplos de
pantallas impresas en las que muestra todos los procedimientos completados a través
del sistema Saq”be”.

Se han implementado mecanismos de auditoria ciudadana en la gestién aduanera que
incluyen: (i) la firma de un Pacto de Integridad en el Sistema Aduanero por los
representantes de las entidades que integran la Coalicion por la Transparencia y por
personeros de organizaciones representativas de los usuarios de los servicios aduaneros
y de los proveedores privados y publicos de servicios al comercio exterior, que establece
un canal de comunicacidon formal, entre los diferentes actores del sistema aduanero
nacional; (ii) la implementacion de Comités de Usuarios de las Aduanas a nivel regional;
y (iii) la implementacion de un Centro Independiente de Recepcién de Inconformidades
de los Usuarios del Sistema Aduanero Nacional. Se recibié copia del Pacto de Integridad
en el sistema aduanero nacional, copias de ayudas de memoria de reuniones de los
comités de usuarios y copia de la lista de inconformidades procesadas a través del
Centro Independiente de Recepcion de Inconformidades de los Usuarios del Sistema
Aduanero Nacional.

Se han elaborado propuestas para implementar un nuevo Codigo de Etica y para
implementar una estrategia para promover la transparencia. Se recibid copia del
borrador del nuevo Cddigo de Etica y un borrador de la estrategia para mejorar la
transparencia.

La implementacion de todas estas acciones permitieron que: (i) se evidencie un
incremento en la recaudacién y mejorar la gestién interna de la SAT; e (ii) incrementar
la eficiencia en la recaudacion del IUSI.

Consolidacion de la gestion del gasto publico

El sistema de gestion SIGES fue implementado durante el afio 2006 y permite que se
integre en forma electronica la orden de compra al SICOIN-WEB. Sobrepasandose las
metas pautadas en esta condicidn, habiéndose ya implantado en 82 Unidades Ejecutoras
(UE) de la Secretaria de Salud, y en las 33 UE de Educacion. Se verifica la inclusién de
todas estas unidades en el mismo SIAF, al pedirle enumerar las UE de cada clasificador
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institucional que reportan al sistema y que emiten ordenes de compra por medio del
mismo. Ademas, el informe de Avance del programa SIAF-SAG III detalla que a mayo de
2008 se ha implantado el SIAF-Muni en 160 municipalidades.

Por otro lado, mediante Acuerdo Ministerial nimero 39-2005, del 30 de diciembre de
2005, el MFP aprob6é el Manual para la Administracion de Fideicomisos de la
Administracion Central, de uso obligatorio para todas las instituciones de la
Administracion Central que ejecutan recursos bajo la figura de fideicomiso. Este manual
contiene normas de acuerdo con las cuales la ejecucidn real de los gastos, segun la
estructura y presupuesto vigente del fideicomiso, se registran en el SICOIN WEB en la
etapa de regularizacién, y se actualizan automaticamente los registros de ejecucion
presupuestaria y contables. El Acuerdo Ministerial mencionado, asimismo, determina que
las UE, los Banco Fiduciarios y las UDAF deberan proporcionar a la Direccion Técnica de
Presupuesto, a la Direccién de Contabilidad, a la Tesoreria Nacional y a la Direccidn de
Crédito Publico, cualquier informacion que éstas soliciten sobre los fideicomisos
estatales.

Asimismo, el informe de avance del programa SIAF-SAG III del 15 de mayo de 2006
detalla que para mayo de 2005 se encontraba implantado GUATECOMPRAS en 88
entidades del Gobierno Central (100%), en el 97% de las municipalidades, con las
debidas interfases, a través de las cuales se debe introducir el Nimero de Identificacion
Tributaria (NIT) y Nimero de Operacion de GUATECOMPRAS (NOG), en el momento que
se inicia el registro de la transaccion en el SIGES, validando que se haya publicado el
evento en GUATECOMPRAS. Ademas, GUATECOMPRAS utiliza el NIT para el registro de
proveedores, sin generar otro numero de identificacién. En la pagina de
GUATECOMPRAS se puede verificar que el nimero de proveedor es el NIT. La interfase
jala del sistema de la SAT la informacién del proveedor por medio de su nimero de NIT.

El 1 de enero de 2005 entré en vigencia el acuerdo ministerial nimero 214-2004 que
aprueba el Manual de Programacion de la Ejecucion Presupuestaria para la
Administracion Central. Los procedimientos contenidos en dicho manual son de
obligatorio cumplimiento para las entidades de la administracién central, a partir de la
ejecucion presupuestaria del afo 2005. El manual establece los procesos para
determinar el programa anual de caja, los montos maximos para compromisos
trimestrales, las cuotas mensuales de devengado y las cuotas mensuales de pago. El
modulo define que el Programa Anual de Caja es revisado y aprobado trimestralmente
por la tesoreria.

Los resultados alcanzados en este sector permitieron que: (i) se incrementara la
transparencia de la gestidn financiera publica, optimizando el uso de los recursos, y
mejorando la informacion disponible en linea a los usuarios de SIAF; (ii) la informacion
financiera de las municipalidades, sea compatible con la informacién del sector publico
central y se emitieran estados financieros consolidados; (iii) se aumentara la
transparencia, mejoras en la eficiencia de la gestién de las adquisiciones publicas, con
una mayor participacion de proveedores; y (iv) aumentara la eficiencia del gasto por
medio de una programacion financiera de caja del Tesoro, que facilita la planificacion de
la ejecucion presupuestaria.
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Gestion por resultados

El 8 de diciembre de 2005 se emiti6 el Acuerdo Gubernativo 645-2005 sobre las normas
generales de acceso a la informacién, donde se establece la rendicién de cuentas por
parte de cada institucién del Organismo Ejecutivo a los tres meses de concluio el
ejercicio fiscal. EI Acuerdo Gubernativo No. 535-2006 del 7 de noviembre de 2006,
reforma el anteriormente mencionado Acuerdo y establece que las instituciones del
Organismo Ejecutivo estan obligadas a poner a disposicion del publico, a través de un
portal de Internet o en otros medios a su alcance, en forma permanente y actualizada:
(i) las politicas generales, planes de trabajo y estructura organica; (ii) descripcién de sus
servicios y tramites; (iii) direccion y teléfono; y (iv) rendicion de cuentas de los recursos
bajo su administracion, que comprende: presupuestos detallados y su correspondiente
ejecucion analitica, contrataciones efectuadas y su monto, modificaciones vy
transferencias presupuestarias y remuneraciones, honorarios, viaticos, bonificaciones o
gastos de representacion que perciban los empleados, funcionarios y asesores. El
Acuerdo establece ademas que el Organismo Ejecutivo y sus fondos sociales deberan
presentar, dentro de los primeros tres meses de cada afio, una rendicion de cuentas
anual en acto publico que incluya ejecucion presupuestaria y logro de objetivos.

De conformidad con lo sefalado en la memoria de labores de la Contraloria Generala de
Cuentas (CGC) del aifo 2005, ésta ha entrado en un proceso de desconcentracion de
servicios y descentralizacidn fiscalizadora, y en una estrategia que busca maximizar los
recursos de la institucion con la implementacion de Auditorias Totales, que buscan
auditar a todo ente que gestione recursos publicos en una regidon de manera integral y
con el acompafiamiento de la sociedad civil.

El informe sefiala que el Programa de Auditorias Sociales fue implementado a fin de
optimizar los recursos técnico-financieros de la institucién; ampliar la cobertura de la
fiscalizacion; obtener resultados en menor tiempo de los analisis de auditoria; capacitar
a funcionarios y empleados publicos vinculados con el manejo financiero y de gerencia
de proyectos y programas; atender las necesidades de la sociedad con respecto a la
fiscalizacion y rendicion de cuentas de instituciones y funcionarios publicos. De acuerdo
con el informativo de la CGC de abril de 2006, se fiscalizaron mas de Q.4 mil millones en
2005, que incluyeron proyectos en las regiones de Peten, Izabal y Chiquimula.

Con fecha 29 de noviembre de 2005, la CGC y la Coalicion por la Transparencia (CPT),
alianza formada por la Cdmara de Comercio de Guatemala, Accion Ciudadana (AC) y el
Centro de Investigaciones Econdmicas Nacionales (CIEN), firmaron una carta de
entendimiento a fin que la CPT apoye a la CGC en: (i) organizar y ejecutar acciones
relacionadas a la elaboracién de un plan estratégico de fortalecimiento de la CGC;
(ii) organizar y desarrollar las actividades relacionadas a la formulacion de la propuesta
para el Sistema de Declaraciones Juradas; vy (iii) llevar a cabo acciones de sensibilizacién
de la sociedad guatemalteca que, entre otras, fomenten la participacion activa de la
ciudadania en la lucha contra la corrupcion.

La memoria 2005 de la CGC detalla que se desarrollaron 12 talleres de Auditoria Social
que abarcaron a 24 departamentos del pais y a 331 municipalidades. En estos
seminarios participaron un total de 1.662 representantes de la sociedad civil, asi como
331 representantes de los gobiernos municipales y 407 representantes del gobierno.
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La Ley del Organismo Ejecutivo otorga a SEGEPLAN la funcion de disefiar, coordinar,
monitorear y evaluar el Sistema Nacional de Proyectos de Inversién Publica, que vele
por la calidad del gasto publico. En vista que MFP es el encargado de evaluar la
ejecucidon presupuestaria, y a fin de no duplicar funciones, ambas instituciones han
desarrollado una modalidad de seguimiento que se fundamenta en la evaluacion in-situ,
con la finalidad de medir efectivamente los logros, productos, metas y objetivos
(parciales o totales) alcanzados a través de la ejecucion presupuestaria. EI modulo, que
se describe en el documento conceptual adoptado por SEGEPLAN, cuenta con un marco
conceptual que se basa en los criterios aqui descritos, detallando en particular los cruces
de informacién necesaria entre el mismo y otros sistemas de gestion publica. Este marco
conceptual fue elaborado por José Raul Méndez Jerez. El documento identifica que el
propdsito principal del médulo es el monitoreo constante de la ejecucion de la inversion,
en particular en las etapas de preinversion y ejecucion. EI médulo describe como su
mayor fortaleza la verificacion in-situ de la ejecucién, asi como la implementacién de un
software informatico que facilite la labor de seguimiento, registrando los avances
directamente desde la unidad ejecutora.

Los resultados alcanzados por la implementacién de las medidas mencionadas arriba
permitieron que: (i) la ciudadania recibiera informacion transparente y oportuna de los
resultados del ejercicio presupuestario de todo el sector publico; (ii) el gobierno tenga
informacion para retroalimentar el proceso de planificacion a fin de incorporar las
rectificaciones pertinentes a fin de lograr los resultados de desarrollo; y (iii) las
auditorias financieras y de gestion que estaban rezagadas en un promedio de 6 afios
estén actualizadas.

Resumen del Progreso en la Implementacion Clasificacion

[ 1 Muy Satisfactorio (MS) [x ] Satisfactorio (S) [ ] Poco Satisfactorio (I) [ 1 Muy Insatisfactorio (MI)

IV. Implementacidon del Proyecto

a. Analisis de los factores criticos

Los principales problemas y desafios son: la debilidad del sistema de planificacion, falta
de una visidn estratégica y accionar de corto plazo, falta de objetivos claros y
compartidos, dificultades de articulacion de los programas, desinformacion y
descoordinacion entre instituciones y al interior de éstas entre las dependencias que las
conforman, falta de instrumentos de monitoreo y control de la gestion.

Por otro lado, la ausencia de planes estratégicos, induce a la improvisacion generando el
predominio de un gobierno que reacciona frente a las eventualidades por sobre la
prevision y la atencién proactiva de las causas de los problemas; discrecionalidad en la
definicion de acciones, definidas por tendencia y no como respuesta a las necesidades
de la poblacién; la pérdida de tiempo derivada de la atencion rutinaria de temas de
decisiones susceptibles de ser atendidos mediante normativas especificas; y, la
desconcentracion y dispersién de la atencion de las autoridades, ocasionadas por la
ausencia de prioridades previamente establecidas en el proceso de planificacion.

= VPC/PDP PCR Z 10




Asimismo, el programa de inversiones publicas evidencia una desarticulacion con el
proceso de planificacion estratégica, en los casos en que se desarrolla, pues se ha
limitado al registro y evaluacién de proyectos presentados por las instituciones, sin que
ello garantice que el mismo sea incorporado a los planes institucionales, situacién que
debilita la programacion plurianual al no considerar los montos de inversion, los
compromisos de endeudamiento publico y los gastos recurrentes que la ejecucion de los
proyectos conlleva, e impide un uso efectivo de los escasos recursos orientados a los
sectores sociales mas vulnerables.

b. Desempeiio del Beneficiario

Consideramos que el prestatario ha tenido un buen desempefio, pues la mayoria de los
objetivos de las dos operaciones programaticas se han cumplido, mas aln, si
consideramos que hubo una eleccion presidencial entre ambas operaciones, asi como,
las debilidades intrinsecas de un pais con el nivel de mas bajo de recaudacion de la
region Latinoamericana y del Caribe.

El desempefio del prestatario se mide por los logros alcanzados con las medidas
implantadas, resumidas mas arriba.

Clasificacion del Desempeiio del Prestatario/Agencia Eje

[ ] Muy Satisfactorio (MS) [X] Satisfactorio (S) [ 1 Poco Satisfactorio (PS) [ 1 Muy Insatisfactorio (MI)

c. Desempeiio del Banco

Clasificacion del Desempeiio del Banco

[ 1 Muy Satisfactorio (MS) [X] Satisfactorio (S) [ 1 Poco Satisfactorio (PS) [ 1 Muy Insatisfactorio (MI)

V. Sostenibilidad
a. Analisis de factores

La politica fiscal continia siendo la clave para el manejo macroeconémico, y el
financiamiento de la inversién publica que el pais requiere. La carga tributaria aumentd
en 2006 y 2007 a 11,9% vy 12,3% del PIB, respectivamente. La carga tributaria ha ido
creciendo, principalmente debido a una mejora en la gestién de la SAT 3. No obstante, a
partir del recalculo del PIB en 2006, la meta consignada en los Acuerdos de Paz
asciende a 13,2%, lo cual demandara nuevas medidas de politica si se desea cumplir
esa meta. La carga tributaria es baja y fluctuante. El sistema tributario se caracteriza por
tener un IVA fuerte en contraste con un impuesto a la renta débil. EI IVA representa
45% de recaudacion total. La evasién se redujo a 26% del IVA, un nivel comparable al
de otros paises de la region.

La distribucién del presupuesto en orden de prioridades es: educacion, salud,
infraestructura, y seguridad. Sin embargo, a pesar que el gasto social es cerca del 50%
del gasto publico, el problema no es la composicion sino el monto insuficiente y la

Para mads detalles ver documento de préstamo BID, Programa de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas (GU-L1020) que

acompafia ésta evaluacion. )
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eficiencia* del gasto social. Una descomposicién del gasto a través del tiempo® muestra
que el gasto social como porcentaje del PIB se ha mantenido en un escaso 5% durante
los Ultimos 8 afnos (aumentando levemente solo en los ultimos afos). El gasto social de
Guatemala (educacion, salud y asistencia social) en el 2004, era poco mas de la mitad
del promedio latinoamericano (8,2% del PIB) y, por lo mismo, ubicaba a Guatemala en
el décimo sexto lugar de 17 paises de la region. Asimismo, en términos comparativos
con el resto de América Latina, Guatemala presenta bajos niveles de inversién publica®
como porcentaje del PIB. En el 2004, Guatemala se encontraba en cuarto lugar entre los
paises de menor proporciéon, bordeando el 2,8% del PIB. Como consecuencia, los
indicadores sociales de Guatemala también son bajos y menores en comparacion al
resto de los paises de la region. Esto implica que se debera seguir trabajando en el tema
de priorizacion eficiencia, efectividad y aumento del gasto social.

Por otro lado, si bien el presupuesto 2008 programd una caida de la carga tributaria de
12,3% en 2007 a 11,7% en 2008, durante el primer trimestre de 2008 los ingresos
tributarios aumentaron 9,3% comparado al registrado a marzo 2007 (los ingresos
totales aumentaron 10,2%). Esta tendencia ha continuado también en los resultados de
Abril 2008. Esto da optimismo para esperar que la carga tributaria se sostenga por lo
menos a niveles de alrededor de los del 2007, a pesar de la desaceleracion econémica
proyectada en 2008. En este caso, el déficit fiscal presupuestado en el 2008 tendria un
espacio fiscal de alrededor de 0,6% del PIB. Esto proporcionaria un margen de
maniobra en ese rango para mantener estabilidad y frenar la tendencia decreciente del
gasto, en especial para dedicar recursos a los sectores mas pobres. Adicionalmente el
gran desafio del 2009, es la aprobacion de la reforma tributaria’, esto permitiria contar
con mas recursos podra aumentar aun mas la inversion social.

Por otro lado, como factor positivo debemos tener en cuenta que el bajo nivel de la
deuda publica, ha sido una piedra angular de las politicas macroecondmicas de
Guatemala. En este contexto, el crecimiento reciente de los ingresos crea una
oportunidad para atender las necesidades sociales y de infraestructura sin arriesgar la
sostenibilidad de la deuda.

b. Riesgos potenciales
Debe tenerse en cuenta, que el pais esta expuesto a riesgos macroeconémicos externos

importantes, ya que presenta un déficit de cuenta corriente y de balanza comercial
cercanos al 5% y 16,2%, respectivamente, y un persistente déficit fiscal desde 1990,

En el estudio de Yamada (2008), ver pié de pdgina siguiente, se encuentra que para un mismo nivel de insumos, Guatemala se

encuentra lejos de los resultados de la frontera eficiente. En el caso de educacion, al nivel de gasto por estudiante, se podria
alcanzar mejores resultados en conclusiéon primaria como matricula secundaria. Por ejemplo, Nicaragua presenta mejores
indicadores realizando un menor gasto respecto a Guatemala. Algo similar sucede en el caso de indicadores de salud como
porcentaje de recién nacidos con bajo peso, mortalidad infantil y materna.

Fuente: Ministerio de Finanzas de Guatemala, asi como “Gasto Publico y Desarrollo Social en Guatemala: Diagndstico y
Propuesta de Medidas™’; Gustavo Yamada y Juan F. Castro; Universidad del Pacifico; Lima, Pert, Febrero 2008). Otro estudio atin
no publicado de Mario Cuevas y Jorge Lavarreda (CIEN, junio 2008) también concluye que los recursos en educacién no son
suficientes, ni son entregados a tiempo.

Fuente: “Recomendaciones de politica de mejora de la calidad de la inversién publica y los programas sociales en Guatemala”,
Arlette Beltran y Enrique Véasquez; Universidad del Pacifico, Lima, Perid; Febrero 2008.

En términos generales, el Gobierno propone una modernizacion del sistema tributario que incluya una reforma
integral del impuesto sobre la renta (ISR), fortalecer el IVA, fortalecer la administracién tributaria y de aduanas, y
reducir el indice de evasion. La nueva ley entraria en efecto en 2009, y se esperaria aumentar la carga tributaria en
1% del PIB aproximadamente para llegar a 13,2% meta de los acuerdos de Paz.
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cercano al 2% para 2007. Las perspectivas a corto plazo estan sujetas a la
desaceleraciéon mas acentuada de la economia de los Estados Unidos, en vista de los
estrechos vinculos econdmicos a través del comercio, las remesas y los flujos
financieros. Ademas, los riesgos de inflacién siguen apuntando al alza, dado al aumento
de los precios internacionales de alimentos y combustibles.

Ademas, las remesas familiares que alimentan la demanda interna y ayudan a mitigar el
déficit de balanza de pagos, representan alrededor del 8% del PIB, y estan
experimentando una disminucidon sustantiva debido a la desaceleracién por la que
atraviesa Estados Unidos. Este escenario, sumado a las demandas de gasto publico para
atender a los grupos sociales desfavorecidos, hace necesario tener un financiamiento
que opere contraciclicamente y coadyuve a mantener la estabilidad fiscal y financiera,
muy dificil si tenemos en cuenta la crisis financiera internacional.

Asimismo, para mitigar el impacto de la crisis internacional el Fondo Monetario
Internacional (FMI), en su revision del Articulo IV, recomienda a las autoridades permitir
una mayor flexibilidad del tipo de cambio, lo cual también disminuiria los costos de la
esterilizacién, reduciria los incentivos para la dolarizacién y ayudaria a hacer mas fluido
el ajuste de la economia a los cambios en la coyuntura mundial y doméstica.

c. Capacidad Institucional

Es muy importante fortalecer la capacidad institucional del sector publico, ya que la falta
de claridad en lo s objetivos y metas ha limitado la capacidad de las instituciones para
definir indicadores y diferenciar entre la produccion terminal e intermedia de las
instituciones. Ademas, la vinculacién entre indicadores y recursos requiere un mayor
nivel de desarrollo conceptual y operativo, que debe partir de la aplicacion de una
metodologia de elaboracién de planes estratégicos institucionales y de formulacién
presupuestaria en forma interrelacionada y compatible.

Clasificacion de Sostenibilidad (SO)

[ 1 Muy Satisfactorio (MS) [X] Satisfactorio (S) [ ] Poco Satisfactorio (PS) [ 1 Muy Insatisfactorio (MI)

VI. Lecciones aprendidas

Instrumento financiero. El enfoque programatico aplicado en los PBL I y II, es un
instrumento que brinda mayor flexibilidad para procesos de reforma dindmicos como el
que se propuso en este programa, y permite adaptar el programa a la informacion
nueva y a las circunstancias cambiantes del marco de politicas (este programa se
ejecutd durante dos administraciones) y de politicas del pais. También permitié realizar
un examen continuo del alcance de las reformas en relacién con hitos establecidos
(“"mecanismos activadores”).

La secuencia adoptada para las operaciones programaticas ofrecid el beneficio adicional
de mitigar los riesgos de que no se alcancen los objetivos de politicas, merced al
mantenimiento de un didlogo de alto nivel con el gobierno, y sosteniendo ese mismo
didlogo para la consecucion de resultados en el pais. Esto permitid que muchas de las
medidas de politica (mecanismos activadores) fueran adoptadas con anticipacion, lo cual
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permiti6 desembolsar las operaciones programaticas muy rapidamente. Las futuras
operaciones deberan ser parte de un didlogo permanente y los desembolsos efectuados
contra resultados de politica previamente adoptados, asegurando asi el cumplimiento de
los objetivos de la estrategia del Banco con el pais. Este es un factor muy importante ya
que muchas veces la implementacion de las reformas se da durante dos gobiernos
distintos.

Disefio. Las principales lecciones aprendidas para este tipo de programas apuntan a:
(i) los objetivos de las operaciones deben ser concretos y alcanzables en periodo de
ejecucion del Programa; (i) los programas de reforma sectorial, particularmente los de
segunda y tercera generacion, son procesos complejos que llevan tiempo en concretarse
por lo cual es preferible acompanarlos con varias operaciones sucesivas con objetivos
limitados; y (iii) el consenso politico acerca de la conveniencia viabilidad y oportunidad
de las reformas es una condicion para el éxito de este tipo de programas.

En este sentido, es importante que las reformas de politica que se apoyen con este tipo
de programas reflejen acciones ya consensuadas y que sean parte de un proceso ya en
marcha validado y con total “ownership”.

Monitoreo. Este programa apoyd reformas en varias entidades del sector publico. La
cooperacion y coordinacion entre ellas y el liderazgo del MFP resultd fundamental para
el seguimiento del proyecto y la preparacién de los 2 memorandos de aprobacion de
desembolso.

Apoyo al paquete de reforma fiscal. A pesar de un mejor desempefio del
crecimiento econdmico y de las mejoras en la asignacion de los recursos publicos en los
ultimos afios, aln no se observa un progreso sustantivo en los indicadores de reduccion
de la pobreza. En este sentido, es necesario que en las proximas operaciones el Banco
siga fortaleciendo el paquete de reforma fiscal, con el propdsito de incrementar la
captacion de recursos para fortalecer y expandir los programas de nutricion, agua
potable, salud, y educacion canalizados a los estratos de la poblacion mas pobre, ésto
implica apoyar tanto el tema de ingresos como el tema del gasto, su priorizacién y
efectividad, y no solo una de las caras de la moneda.

Falta de asistencia técnica. Este tipo de proyectos requiere ir acompanado por
asistencia técnica que apoye el pleno cumplimiento y sostenibilidad de las
condicionalidades de politica. La asistencia técnica es muy relevante para generar mayor
ownership de los responsables de los cambios teniendo en cuenta la diversidad de
instituciones publicas responsables de la implementacion de las diferentes medidas de
politica negociadas en este tipo de Programa. Si bien se prepard conjuntamente la CT
de la Cuenta A de Prodev, hubiera sido necesario apoyar el esfuerzo en el tema de
desastres y municipalidad con asistencia tecnica para garantizar la continuidad y
sosotenibilidad de los mismos, ya que estos temas no fueron retomados en el PBL
aprobado después de esta secuencia programatica.

Por otro lado, para asegurar la sostenibilidad de las reformas apoyadas y que no sufran
reveses, producto de factores externos, es importante mantener el didlogo permanente
y asegurar el apoyo sostenido a través de otros programas, ya sean de inversion, o de
reforma y asistencia técnica. Por otro lado, el apoyo que el Banco ha venido brindando
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en la definicion de la reforma tributaria, es un ejemplo de los productos no financieros
con los que el Banco cuenta que permiten mantener el didlogo y el apoyo sostenido a un
paquete de reformas que fue consensuado durante los Acuerdos de Paz.

Comentarios adicionales. El formato de PCR no se ajusta adecuadamente a los
programas de reformas sectoriales.

Las evaluaciones de los sectoriales, si se desea evaluar los impactos de reformas, deben
realizarse con un plazo mayor a los 90 dias que establecen las normas del Banco.
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