Descentralizaciéon Fiscal:
el gran reto para Guatemala*

L e

SE DESCRIBEN SINTETIZADAMENTE LAS EXPERIENCIAS DE CHILE, ARGENTINA Y COLOM-
BIA EN LA MATERIA, PARA DE AHI DERIVAR EL MARCO CONCEPTUAL Y LOS CRITERIOS
BASICOS EN LOS QUE SE FUNDAMENTARA EL CASO GUATEMALTECO. PRESENTA LOS
RASGOS MAS DESTACADOS DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL, LA CUAL SE PLANTEA
COMO OPCION AL PRINCIPIO DE SUBSIDIARIDAD DEL ESTADO.

Introduccién

La centralizacién en la toma de
decisiones de las actividades guberna-
mentales y la concentracién del gasto
publico en las principales ciudades de
los paises latinoamericanos, ha traido
COmo consecuencias la centralizacién
productiva, la pérdida de poder de los
gobiernos locales, que el gasto publico
no se oriente a los grupos sociales mas
necesitados ni responda a las necesi-
dades sentidas de la poblacién, falta
de coordinacién entre las instituciones
del Estado y principalmente una de-
ficiente prestacién de los servicios
publicos.

La centralizacion estatal concentra
la elaboracion, decision, ejecucion y

* Elaborado porla Direccién General de Pre-
supuesto del Ministerio de Finanzas Pu-
blicas de Guatemala.

enero-diciembre/1995

evaluacion de las politicas y acciones
del Estado, la percepcion y uso de los
recursos financieros, la produccion de
bienes y prestacion de servicios publi-
cos y el manejo de los recursos huma-
nos y fisicos; adopta una organizacion
jerarquica y conduce a la concentra-
cion del poder.

La descentralizaciéon del Estado,
es el proceso mediante el cual se trata
de revertir la centralizacién, transfirien-
doa las administraciones publicas mas
cercanas a la poblacién, la responsa-
bilidad en el manejo de los recursos y
la prestacion de los servicios publicos.

La descentralizacién fiscal, parece
ser un intento relativamente nuevo en
America Latina; sin embargo, el mismo
tiene como precedentes los modelos
norteamericanos y europeos, que les
han resultado exitosos.

Los paises de latinoamérica que
han acumulado més experiencia en la
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descentralizacion de sus sistemas pu-
blicos de redistribucién de ingresos
son Chile, Argentina y Colombia.

En Chile, a partir de 1974 se reem-
plazé la anterior concepcién global
para la solucién de los problemas so-
ciales, estableciendo un sistema desti-
nado a focalizar la ayuda del Estado
hacia los sectores marginados, con el
criterio basico de favorecer desde el
nivel central aquellos proyectos en los
que los grupos beneficiados estuvie-
sen reaimente constituidos por indivi-
duos con carencias reconocidas vy
claramente identificadas. En ese sen-
tido, cuando el gobierno central no es
el ejecutor directo delos programas, se
utiliza el sistema de transferencias
condicionadas a los gobiernos locales,
gue financian la educacién, la salud
municipalizada, el subsidio de agua
potable para famitias pobres y otros.

En el proceso de la regionalizacion
del Estado chileno, se establecié una
estructura institucional de respaldoala
administraciéon de cada regién como
una forma de desconcentracion territo-
rial de los Ministerios de Estado, a
través de los "Secretarios. Regionales
Ministeriales" que tienen dependencia
administrativa y técnica del nivel cen-
tral, pero cierto nivel de dependencia
de la autoridad regional en las activida-
des que les sean propias. En el desa-
rrollo econémico a nivel regional, fue
importante la creacién del "Fondo Na-
cional de Desarrollo Regional"
—F.N.D.R.- por medio del cual se finan-
cianinversiones de infraestructura pro-
ductiva y social de interés local, y del
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"Fondo Sectorial de Asignacion Regio-
nal" -1.S.A.R— que maneja aproxima-
damente un veintiuno por ciento (21%)
de la inversion pablica total. En Chile,
el impacto redistributivo de los progra-
mas ha sido et esperado, habiéndose
regisirado importantes progresos en
materia de disminucién de la pobreza
en las distintas regiones del pais.

En el caso de Argentina, derivado
del alto grado de autonomia de los
gobiernos provinciales, se dio otra so-
lucién al tema de la descentralizacion
fiscal, ésta situacion se manifiesta en
las transferencias, que estédn destina-
das a las regiones; es importante se-
fialar que alli se ha puesto de relieve el
hecho de que, las transferencias de
recursos no condicionadas, no han
compensado la debilidad de la base
tributaria de algunas provincias con el
fin de dar un "Nivel de Gasto Equiva-
lente”, sinc que han provocado una
"Explosion en el Gasto" de las jurisdic-
ciones mas beneficiadas con las mis-
mas. Por ello, se puede concluirque en
ese caso, la politica de redistribucién
regional, ademas de deficientes resul-
tados, ha implicado una pérdida de
corres- pondencia fiscal en el manejo
de los fondos publicos, que ha contri-
buido a un incremento del gasto pro-
vincial ¥y a un debilitamiento del
esfuerzo fiscal propio.

En Colombia se identifican tres
mecanismos de transferencia a los go-
biernos locales: el Situado Fiscal, la
Participacién a Municipios y las Rega-
lias. El primero es una transferencia
condicionada hacia los departamentos
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para atender los gastos en salud y
educacién; ef segundo es una transfe-
rencia de libre disponibilidad hacia los
municipios; y, el tercero s una trans-
ferencia derecursos propiedad del Es-
tado nacional hacia los departamentos
y municipios. En este caso, los tres
tipos de transferencias tienen propdsi-
tos redistributivos, organizados por re-
gién. Es importante sefialar que,
debido a la autonomia de endeuda-
miento de los gobiernos municipales,
se estima que la descentralizacion en
Colombia traera aparejado un fuerte
incremento del déficit fiscal en los pro-
ximos afios, en desmedro del esfuerzo
tributario.

En Guatemala, desde hace tres
décadas se ha tratado de resolver el
problema de la centralizacion de la ad-
ministracién publica, y fue asi como a
principios de los setentas, se dio un
fuerte impulso a la descentralizacion y
se crearon buena parte de las Entida-
des Descentralizadas del Estado que
aun existen; por otro lado, es importan-
te sefialar que varias de las institucio-
nes del Gobierno Central han
emprendido la desconcentracién de
sus respectivas dependencias, tales €l
caso de las Zonas Viales de Caminos,
las Sedes Regionales de Obras Publi-
cas, las Direcciones Regionales de
Educacion, las Delegaciones Departa-
mentales de Rentas Internas, las Ofici-
nas de Correcs y Telégrafos, las
dependencias del Ministerio de Agri-
cultura, Ganaderia y Alimentacién y las
Jefaturas de Area de Salud; todo ello
se hizo con la intencidn de que los
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problemas locales fueran resueltos por
funcionarios de esas delegaciones.

Sin embargo, dichas medidas de
descentralizacién y desconcentracion
no han dado el resultado esperado vy
las decisiones aln se toman en la Ciu-
dad Capital al mas alto nivel de cada
institucion, debido entre otras causas
a que las entidades descentralizadas
no han propiciado la descentralizacién
estatal que se concibe en la Constitu-
cion, a la faita de delegacién real de
autoridad y a la concentracién del
manejo financiero de los recursos
publicos.

Tomando conciencia de la impor-
tancia de revertir este proceso centra-
lista, los legisladores de la ualtima
Asamblea Nacional Constituyente, in-
trodujeron preceptos constitucionales
que buscan la descentralizacion y des-
concentracién tanto de la administra-
cién publica como de la economia en
general.

Es asi como la Constitucion Politi-
ca de la Repiublica de Guatemala, en
su Capitulo 1! "Régimen Administrati-
vo", estipula que el territorio de la Re-
publica se divide para su adminis-
tracién en departamentos y éstos en
municipios; que la administracion sera
descentralizada y que estableceran re-
giones de desarrollo con criterios eco-
némicos, socialesy culturales; crea los
Consejos Nacionales, Regionales y
Departamentales de Desarrcllo Urba-
noy Rural; estipula que las corporacio-
nes municipales deberan procurar el
fortalecimiento econdmico de sus res-
pectivos municipios;:y, asigna un diez
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por ciento de los ingresos ordinarios
del Estade para las municipalidades
del pais, destinando por lo menos no-
venta por ciento de ellos para progra-
mas y proyectos de educacion, salud
preventiva, obras de infraestructura y
servicios publicos que mejoren la cali-
dad de vida de los habitantes. Asi mis-
mo, en su Capitulo VII "Régimen
Municipal", entre otras funcicnes, les
asigna a los ayuntamientos obtener y
disponer de sus recursos y atender los
servicios plblicos locales.

En la practica esto no se ha cum-
plido plenamente, debido a la cultura
organizacional centralizada del Esta-
do; sin embargo, es importante sefialar
que es voluntad politica del actual Go-
bierno de la Republica, sentar las ba-
ses -irreversibles y dar pasos firmes
para la consecucién de una descentra-
lizacién administrativa del Estado que
propenda por €l desarrolio econémico,
politico y social del pais y trate de
minimizar los desequilibrios regiona-
les; todo ello, basado en que las deci-
siones politicas y econémicas deben
tomarse lo méas cercano posible de
donde estén los que serén afectados
porlas mismas y que es necesaria una
mayor participacion de la comunidad
en fa deteccion y solucién de sus pro-
blemas de desarrolio.

- Como resultado de la emision y
puesta en vigencia de la Ley Preliminar
de Regionalizacién del Pais y laLey de
los Consejos de Desarrollo Urbano vy
Rural, el Ministerio de Finanzas Publi-
cas, procedid a modificar la estructura
del cadigo presupuestario introducien-
do los cédigos de regién a la partida
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presupuestaria, con el objeto de gene-
rar informacion a nivel regional y asi
sentar las bases para una posterior
descentralizacién de la formulacién y
ejecucion del presupuesto.

Marco conceptual
de Ia descentralizacién fiscal

Descentralizacion

Sin perder el carécter unitario del
Estado, descentralizacion significa
identificar el nivel del Gobierno que
pueda administrar con mas eficacia y
eficiencia los impuestos y otros ingre-
505 publicos, los gastos, las transfe-
rencias, las reglamentaciones vy la
prestacidn de bienes y servicios pabli-
cos; trasladandole a los gobiernos re-
gionales ciertas tareas de
intermediacién entre el gobiemo cen-
tral y los gobiernos municipales, y en-
comendédndole a las comunas la
ejecucion de sus obras y la prestacion
de los servicios publicos basicos.

Desconcentracion

Es la transferencia de competen-
cia o funciones administrativas a un
érgano de inferior jerarquia o subordi-
nado con el propésito de que el érgano
desconcentrado tome decision vy eje-
cute los asuntos técnicos a su cargo;
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en este ¢caso no se constituye una nue-
va personalidad juridica, persistiendo
el principio de jerarguia en relacién a
quien desconcentra. Esta accion en-
marca solamente el descongestiona-
miento de la administracién publica,
del centro administrativo hacia el inte-
rior de la Republica.

Regionalizacion

Es la readecuacion de la divisién
politica y administrativa de un territorio
0 de un pais, de acuerdo a criterios
geograficos, sociales, culturales, eco-
némicos y politicos, con el objeto de
viabilizar & desarrollo y eliminar gra-
dualmente los desequilibrios existen-
tes.

Descentralizacion fiscal

La descentralizacion fiscal se defi-
ne como el proceso de cesion por parte
del gobierno de las decisiones en ma-
teria de ingresos y egresos publicos,
hacia los gobiernos locales o institucio-
nes, que tienen personalidad juridica y
drgancs de control propios; cediendo
el Gobierno Central su jerarquia admi-
nistrativa con el objeto de mejorar la
recaudacion y ejecucién presupuesta-
ria y la administracion en general.

Se estima que la descentralizacién
fiscal es el medio para alcanzar la efi-
ciencia y equidad nacional a nivel de
las diferentes regiones y areas geogra-
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ficas del pais, mediante una adecuada
provision de ingresos y asignacion de
recursos, al transferir a diversas enti-
dades regionales parte de la autoridad
del Gobierno Central.

La descentralizacion fiscal, surge
como una de las pocas opciones via-
bles, que las naciones tienen para la
solucion de sus problemas de desarro-
llo, especialmente para las que mues-
tran amplios sectores de su poblacion
afectados por la pobreza y grandes
desequilibrios regionales; en ese sen-
tido, se concibe como un medio que
permitira la efectiva descentralizacién
y desconcentracién de la gestién esta-
tal a fin de fomentar el crecimiento
econdmico, la racional utilizacion de
los recursos disponibles y una verda-
dera democratizacion.

Modelos de descentralizacion
fiscal ‘

Tedricamente se pueden definir e
identificar cuatro modelos diametral-
mente opuestos, que podrian resultar
de la descentralizacién de los ingresos
y los gastos; dichos casos constituyen
ejemplos extremos y en la practica to-
dos los paises caen en algun lugar
intermedio; los modelos en cuestion
son los siguientes:

e  Hay unacompleta ¢centralizacion
de los ingresos y los gastos;
practicamente no existen gobier-
nos locales y hay un gobierno
altamente centralizado.
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Se da una centralizacion de los
ingresos y una descentralizacion
de los gastos; elloimplica que los
ingresos son recaudados por el
gobierno central y son transferi-
dos para que los gastos los eje-
cuten los gobiernos locales.

Se define por la completa des-
centralizacion de 108 ingresos y
los gastos; en este caso, practi-
camente no existe un gobierno
central.

Hay una descentralizacion de los
ingresos y una centralizacion de
los gastos; en este modeio, los
ingresos son recaudados por los
gobiernos locales y transferidos
al gobierno central.

Criterios basicos para lograr
la descentralizacion

Seestima quepara el desarrollode

un adecuado proceso de descentrali-
zacién, es necesario:
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Establecer un control y ocupa-
cidn armoénica de los espacios
territoriales y propugnar por. un
desarrollo mas equilibrado de las
diferentes regiones y areas del
pais.

Promover una participacion ciu-
dadana, para que la poblacidn se
organice bajo un esquema terri-
torial corporativo {Consejos Re-

gionales y Departamentales de
Desarrollo Urbanoy Rural), como
una opcion a las organizaciones
sociales tradicicnales.

Disminuir la importancia del Es-
tado en la vida econdmica del
pals y en la toma de decisiones
en el nivel central, para dar vida
al principic de subsidiaridad del
Estado.

Introducir reformas legales que
incluyan principalmente el esta-
blecimiento de nuevas rentas
municipales, que establezcan un
conjunto de ingresos tributarios
de exclusivoe beneficio local,
como el Impuesto Territorial.

Crear un sistema de redistribu-
cion de recursos, destinado a
compensar a las comunas con
una menor base tributaria, me-
diante un "Fondo Comin Munici-
pal" de los ingresos de beneficio
local, que busque realmente mi-
nimizar los desequilibrios locales
y propenda por un desarrollo mas
equilibrado de todos los munici-
pios del pais.

Debe capacitarse y fortalecerse
a las municipalidades, para que
puedan administrar adecuada-
mente SuS recursos, pProporcio-
nar los servicios publicos locales,
ejecutar sus inversiones y postu-
lar proyectos para que sean fi-
nanciados con recursos del
gobierno central o de organismos
internacionales.
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Roles gubernamentales

Rol def Gobierno Central

Eil Gobierno Central como garante
de {a unidad nacional y del bienestar
de la poblacion, tiene entre sus atribu-
ciones las siguientes:

e Mantener dentro de la politica
econdmica, una relacién con-
gruente entre el gasto publico y
la produccién nacional.

& Crear un clima de estabilidad
econémica, politica y social.

e Orientar la economia nacicnal
para lograr la racional utilizacién
de los recursos naturales y el po-
tencial humano, para incremen-
tar la riqueza y obtener el pleno
empleo y la equitativa distribu-
cioén del ingreso nacional.

e \Velarporla elevacion del nivel de
vida de todos los habitantes del
pais, procurando el bienestar de
la familia.

e  Garantizar a los habitantes de la
Reptblica, la vida, la libertad, la
justicia, la seguridad, la paz v el
desarrollo integral de la persona.

® Promover el desarrollo econd-
mico de [a nacién, estimulando la
iniciativa en actividades agrico-
las, pecuarias, industria-les, tu-
risticas y de otra naturaleza.
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o  Promover enforma sistemética la
descentralizacién econdmica y
administrativa, para iograr un de-
sarrollo equilibrado del pais.

e Adoptar las medidas que sean
necesarias para la conservacian,
desarrollo y aprovechamiento de
los recursos naturales en una for-
ma eficiente.

Rol del Gobierno Departamental

~ La Constitucién Politica de la Re-
plblica establece que & Gobierno de
los Departamentos estara a cargo de
un Gobernador nombrado por el Presi-
dente de la Republica, quien debera
estar domiciliado durante cinco anos
anteriores a su designacion en ese
departamento; que en cada departa-
mento habra un Consejo Departamen-
tal que presidira el Gobernador, que
estara integrado por los alcaldes de
todos los municipios y representantes
de los sectores publicos y privados
organizados, con el fin de promover el
desarrolio del departamento.

El Gobernador Departamental,
como representante de los municipios
de su departamento, debe integrar to-
das las actividades del sector publico
antelos Consejos de Desarrollo y coor-
dinar las acciones con el sector privado
en su jurisdiccion, a fin de dar cumpli-
miento a la politica del Gobierno y for-
talecer el desarrolio econémico y
social de su circunscripcion.
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Rol del Gobierno Local
y de fa comunidad

Los Gobiernos Locales son los
representantes de la poblacién por ha-
ber sido electos por ellos y son respon-
sables de presentar soluciones a los
problemas sociales y econémicos de
su comunidad; por su cercania a las
necesidades sentidas de la poblacién
representan la opcion basica en una
estrategia de atencién directa a estas
necesidades; utilizan para su financia-
miento ingresos percibidos por servi-
cios prestados dentro de la comunidad
(tasas y arbitrios}, aporte constitucio-
nal y transferencia de los porcentajes
de determinados impuestos que deben
percibir por ley.

Las comunidades por su parte
deben organizarse en comités, coo-
perativas, organizaciones no guber-
namentales, asociaciones, etc., con
el fin de detectar, planificar y partici-
par en la solucion de problemas espe-
cificos en beneficio directo de sus
Municipios.

" Vision de las finanzas ptblicas
descentralizadas

l.a descentralizacién de las finan-
zas publicas, que debe entenderse
como un medio para la descentraliza-
cién y desconcentracion dela Adminis-
tracién Publica, a fin de lograr la
modemizacion institucional del Estado
y no como un fin en si misma, debe

138

visualizarse como una medida de poli-
tica econdmica y fiscal, que sin perder
los principios presupuestarios de uni-
dad, programacion y equilibrio, consa-
grados en [a Constitucién Politica de fa
Republica, defina y limite claramente
cudles seran los campos de accién del
Gobiemo Central, sus Entidades Des-
centralizadas, los Gobiernos Regiona-
les y las Municipalidades del pais;
demarcando cuales seran 0s ingresos
de caracter nacional, regional o local y
qué tipos de funciones o servicios es-
taran obligados a prestar, tratando en
todo caso que los gobiernos no se
expandan significativamente y las ins-
tituciones publicas no creen nuevas
dependencias, sino que por el contra-
rio optimicen el uso de los recursos
humanos, fisicos y financieros de que
disponen.

La descentralizacién fiscal debe
tener por finalidad acercar laresponsa-
bilidad tributaria y de gasto a las pro-
pias comunidades, transfiriendo el
poder de las autoridades centrales a
las distintas jurisdicciones, como una
respuesta al clamor ciudadano por una
mayor participacién en las decisiones
econdmicas que les afectan y a las
demandas de una mayor transparen-
cia en la gestién pablica; trasladando
a los gobiernos locales aquellas fun-
ciones que por su conocimiento mas
directo de la realidad, estén en capa-
cidad de solucionar de una mejor for-
ma, dejando al gobierno central sola-
mente las acciones nacionales de gran
alcance y aguellas gque por su magni-
tud no pueden ser ejecutadas por los
gobiernos locales.
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Para que la descentralizacion fis-

cal de resultados positivos, se estiman
necesarios los requisitos siguientes:

Debe existir un alto grado de dis-
ciplina presupuestaria que ase-
gure el mantenimiento del
equilibrio fiscal a nivel nacional.

Hay que conocer la capacidad
local de tributacion, para poder
desarrollar un régimen racional
de transferencias.

Esnecesario desarrollar unsiste-
ma uniforme de informacion fi-
nanciera y administrativa, que
permita a los formuladores y eva-
luadores de ia descentralizacion
tener resultados confiables.

Debe existir un programa perma-
nente de capacitacién para los
funcionarios y empleados publi-
cos de todos los niveles, que con-
tribuira para asegurar el
desarrollo y persistencia de la
descentralizacion fiscal.

Se debe buscar una percepcidn
y asignacion mas eficiente de los
recursos, sin ia exclusién de los
valores de equidad, subsidiari-
dad y gobernabilidad.

Debe entenderse como parte de
una estrategia de desarrcllo de
caracter mas general, en la cual
los mercados asuman un papel
de mayor reievanciay el gobierno
procure modernizar la adminis-
tracion publica; con ello se creard
el entorno propicio para la des-
centralizacion fiscal, politicay ad-
ministrativa del Estado.
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Dentro del proceso de descentra-
lizacion fiscal, los gobiernos loca-
les deben recaudar una parte
significativa de sus propios ingre-
S0S; porque si no lo hacen ponen
en duda toda la argumentacién
acerca de la mayor eficiencia
econdmica y mejor gobernabili-
dad. Adicionalmente, se conside-
ra que una fuerte dependencia
conrespecto alas transferencias
de recursos y las subvenciones,
destruye los incentivos para la
adopcién de decisiones locales
responsables.

Debe evitarse proporcionar
transferencias y subvenciones a
las comunidades que no cobran
impuestos acordes con su capa-
cidad tributaria, porque ello equi-
valdria a subsidiar la exportacién
de impuestos y a estimuiar una
utilizacién ineficiente de los re-
cursos locales. En todo caso, las
subvenciones deben tener por
objeto igualar las capacidades
fiscales y compensar las necesi-
dades fiscales; pero (nicamente
después que las propias comuni-
dades beneficiadas hayan de-
mostrado un esfuerzo tributario
convincente.

Impacto del centralismo
en las finanzas ptblicas

La organizacién y funcionamiento
de la Administracion Puablica en Guate-
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mala, caracterizada por su marcada
concentracién en la ciudad capital,
ha producido los efectos relevantes
siguientes:
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Falta de oportunidades en el in-
terior y concentracién de los ser-
vicios publicos en la capital, que
han sido un fuerte estimulo para
la migracién de la poblacion, lo
que ha resultado en la macroce-
falia detl pais.

Deficiente prestacion de los ser-
vicios publicos, especialmen-te
en el interior del pais.

Carencia de autonomia real de
las municipalidades por la de-
pendencia financiera del gobier-
no central.

Incapacidad de administrar ade-
cuadamente los recursos finan-
cieros de las corporaciones
municipales, debido a |a falta de
sistemas, métodos, procedi-
mientos y personal capacitado en
los gobiernos municipales.

El gasto publico se ha con-
centrado en la metropoli y no
ha sido orientado ni focalizado
hacia los grupos ms necesita-
dos.

Falta de coordinacién de las acti-
vidades del gobierno central y de
los gobiernos locales, lo que pro-
duce duplicidad de esfuerzos y
pérdida de recursos.

Ventajas de la descentralizacion
fiscal

Se estima que trasladar parte de

las funciones de recaudacién y manejo
de recursos publicos, que actualmente
realiza el Gobierno Central, a los go-
biernos locales traera los beneficios
siguientes:

Facilitara el cobro y pago de las
contribuciones.

Estimulara a la poblacion a pagar
en sus propias jurisdicciones, de-
bido a que ésta sabra que lo que
paga en su locatidad alli mismo
se invertira.

Permitira el fortalecimiento de los
municipios y departamentos.

Hard mas transparente el cobroy
utilizacién de impuestos, tributos,
tasas y arbitrios.

Permitira la fiscalizacion de la po-
blacién sobre el manejo de los
recursos publicos.

Dar4 participacién democratica y
autonomia financiera a los go-
biernos iocales.

Permitird a los ayuntamientos
contar con otras fuentes direc-
tas de ingresos, minimizando
su dependencia del aporte
constitucional.

Hard mas participativos y respon-
sables a los funcionarios de los
gobiernos regionales y locales.
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® Se logrard una mejor coordina-
cion entre los programas de
Gobierno y los de la comuni-
dad, por medio de la participa-
cion y el fortalecimiento de los
Consejos.de Desarrollo Urbano
y Rural; o que permitirq mejorar
la calidad del gasto publico y las
inversiones.

& Al generar ingreso en los dife-
rentes municipios del interior
de la republica, se aumentara
el gasto en 05 mismos vy el
efecto multiplicador de ello, per-
mitira el crecimiento econémico
del pais de una manera mas equi-
librada.

e  Se contard con registros e infor-
macion de los ingresos percibi-
dos a nivel local, que permitiran
conccer el lugar de generacion
de los mismos y no dnicamente
el lugar donde se pagan.

Acciones
de descentralizacion fiscal

El Ministerio de Finanzas Publicas
con el objeto de viabilizar el desarrolto
de una Administracién Descentraliza-
da, ha iniciado varias acciones que
apoyaran la modernizacion de la admi-
nistracion financiera del Estado, con-
tando para ello con la asistencia de
Organismos Internacionales, dentro
de las mas importantes se sefialan las
siguientes:
enero-diciembre/1995

Fortalecimiento
de las administraciones departa-
mentales de rentas internas

Con el propdsito de lograr un nivel
adecuado de ingresos tributarios, se
han realizado una serie de medidas de
reestructuracion, que incluyen el Pro-
grama de "Desconcentracién Tributa-
ria y Modernizacién de las
Admiristraciones Departamentales de
Rentas Internas”, con los siguientes
logros:

e  Ampliacién de los programas de
fiscalizacion interna.

e  Simplificacién de tramites admi-
nistrativos.

e Desconcentracion de la recau-
dacién tributaria, mediante el co-
bro de impuestos en los bancos
del sisterna y municipalidades
del interior de la Republica.

e Creacién de la Coordinatura de
Rentas Internas, como una uni-
dad de asesoria técnica para
descongestionar la actividad ad-
ministrativa.

o  Traslado del cobro del Impuesto
de Circulacién de Vehiculos alos
bancos del sistema y Administra-
ciones Departamentales de Ren-
tas Internas.

e Traslado del cobro del impuesto
Unico sobre Inmuebles a las Mu-
nicipalidades.
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Modernizacién de la Direccion Ge-
neral de Aduanas

En lo que respecta a la Direccion
General de Aduanas, se han realizado
esfuerzos que han permitido mejorar la
recaudacion de las rentas externas,
tales como:

e Apertura de las ventanillas ani-
cas de vehiculos en Quetzalte-
nango y en Agua Caliente,
Esquipuias.

e Establecer un programa de con-
tra registros en todas las Adua-
nas de la Repulblica, para hacer
el ajuste en la aplicacion de las
partidas arancelarias.

e Suscribir y gjecutar el convenio
de cooperacion técnica interma-
cional con el Banco Interamerica-
no de Desarrollo -BID- para
fortalecer el sistema aduanero
del pais.

e Poneren funcionamiento el siste-
ma automatico de despacho
aduanero en: Aduana Central,
Santc Tomas de Castilla, Puerto
Barrios, Puerto Quetzal, Tecln
Uman y El Carmen.

e Creacion de la Coordinatura de
Aduanas con Subcoordinaturas
Terrestre, Aérea y Maritima, con
el objeto de mejorar los controles
en cada una de ellas.

e Creacion del Centro de Informa-
cién Aduanera, para facilitar los
procedimientos administrativos,
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a fin de que el usuario tenga ac-
ceso en forma inmediata a los
requisitos y procedimientos exigi-
dos en las diferentes operacio-
nes de aduanas.

¢ Implementacién de predios fisca-
les de depdsito en transito para
vehicutos, en los puestos fronte-
rizos terrestres.

e Implementacion de la Auditoria e
Investigacion Aduanera para ma-
ximizar los controles internos y
reducir la evasidn fiscal.

Transferencia del impuesto territo-
rial a las municipalidades

El Gongreso de la Repuablica me-
diante el Decreto N¢ 57-94, aprobo la
iniciativa de Ley presentada por el Pre-
sidente de la Republica tendente a mo-
dificar la Ley del Impuesto Unico sobre
Inmuebles, para fortalecer a los gobier-
nos locales mediante el traslado de la
administracion, cobro y recaudacion
del impuesto territorial a las municipa-
lidades de! pais; estipulando que lo
cobrado por los contribuyentes afectos
al dos por millar se trasladara a las
municipalidades respectivas en su to-
talidad como fondos propios; y que el
producto recaudado a los contribuyen-
tes afectos al seis y nueve por millar,
se distribuira en un veinticinco por
ciento para el Estado y un setenta y
cinco por ciento para las municipalida-
des. A las municipalidades que poseen
capacidad para administrar el impues-
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to, lo recaudado les corres-pondera en
un cien por ciento; las que no poseen
capacidad técnica y administrativa
para recaudar y administrar el impues-
to, lo hard por ellas el Ministerio de
Finanzas Publicas destinando el se-
tenta y cinco por ciento de la recauda-
cién a las municipalidades en donde
esté ubicado cada inmuebte.

Los cambios en la Ley del Impues-
to Unico sobre Inmuebles, contribuyen
a la descentralizacion de la administra-
cidny aumentan la autonomia financie-
ra y liquidez de las municipalidades.

Procedimientos para mejorar
la ejecucion presupuestaria

Con el objeto de mejorar y flexibili-
zar la ejecucidon del presupuesto de
egresos, se han adoptado ias acciones
siguientes:

e Ampliar significativamente los
fondos rotativos de los diferentes
Ministerios, hasta en un veinticin-
co por ciento de sus asignacio-
nes para bienesy servicios.

e Se ha flexibilizado la apertura
presupuestaria, al dejar como
renglones especificos de gasto
Unicamente aquellos gue resul-
ten ser insumos criticos para los
programas basicos de Gobierno
(medicinas en los hospitales, as-
falto en caminos, etc.) y aquellos
sobre 10s que se quiere tener un

enero-diciembre/1995

estricto control de su utilizacién
{combustibles, viaticos, etc.).

¢ Se ha facilitado la ejecucion de
los recursos provenientes de in-
gresos especificos, creando para
este efecto una subcuenta en el
fondo comdn.

Descentralizacion
de la formulacion del presupuesto

Objetivos generales

La descentralizacion del proceso
de formulacién del presupuesto tiene
los siguientes objetivos:

¢ Hacer realidad el mandato cons-
titucional de descentralizar la Ad-
ministracion Pdblica e impulsarla
politica de descentralizacién con-
tenida en la Agenda de Gobierno.

e  Promover la participacién activa
de la poblacidn en la identifica-
cion de sus problemas y necesi-
dades, asi como en la
formulacion y ejecucién de solu-
ciones a los mismos.

¢ Trasladar la facultad de ia toma
dedecisiones sobre proyectos de
inversién a entidades estatales y
participativas que estén mas cer-
canas a las necesidades senti-
das de la poblacién.
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e Permitir una asignacién y ejecu-
cidn racional de los recursos, en
funcion de las necesidades de
desarrollo de cada una de las
regiones.

Estrategias para alcanzar
los objetivos basicos

La descentralizacion de la formula-
¢ién presupuestaria requiere estable-
cer mecanismos de planificacién y
programacion presupuestaria que per-
mitan una mayor participacion y deci-
sion de los Consejos Regionales y
Departamentales de Desarrollo Urba-
noy Ruraly de la comunidad organiza-
da. Desde el punto de vista técnico se
requiere establecer mecanismos de
identificacién, preparacién, control y
seguimiento de proyectos "de abajo
hacia arriba" asi como mecanismos
que aseguren una mejor compatibiliza-
cién espacial y sectorial de las inver-
siones para que éstas puedan
responder mejor a las necesidades
sentidas de la poblacién.

El Ministerio de Finanzas Publicas,
estima que para la formuiacion des-
centralizada del presupuesto se debe
contar con la participacién de todas las
instituciones del Estado, debido a que
su éxito dependera, en gran medida,
del esfuerzo conjunto de todos aque-
flos sectores involucrados en el desa-
rrollo econémico y social del pais. Para
el logro de tal objetivo se debera contar
_con politicas claras y normas precisas

‘para la formulacién presupuestaria y
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una coordinacién a nivel nacional, que
involucre especialmente a los Conse-
jos de Desarrolio como encargados de
la organizacién y coordinacién de la
Administracién Publica en sus corres-
pondientes jurisdicciones.

Acciones lendentes a lograr

una adecuada participacion

de los Consejos de Desarrollo

en la formulacion del presupuesto

Para lograr un proceso adecuado
de participacién de los Consejos de
Desarrollo Urbanc y Rural en la formu-
lacion del presupuesto se programa
desarrollar las acciones siguientes:

¢  Fortalecer las unidades técnicas
de los Consejos Departamenta-
les, mediante la capacitacion de
su personal.

¢ Informar sobre los procedimien-
tos de la elaboracion del presu-
puesto, mediante manuales e
instructivos que preparara el Mi-
nisterio de Finanzas Publicas.

o Apoyar las acciones que la Ley
delos Consejos de Desarrollo les
estipula como funciones de los
mismos.

¢ Realizar reuniones de trabajo
con los Consejos de Desarrollo
Urbano y Rural, para el segui-
miento y evaluacién de la ejecu-
cidn presupuestaria, elaborando
informes para tomar las acciones
correctivas que sean necesarias.
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Medidas para la descentralizacion
del presupuesto

Dentro de las medidas para la des-
centralizaciéon del presupuesto, que el
Ministerio de Finanzas Publicas ha im-
pulsado, se destacan las siguientes:

Formulacion def Presupuesto
de Inversion para 1995

Enlas normas para la Formulacién
del Proyecto de Presupuesto, se con-
diciono a las distintas unidades ejecu-
toras del Estado, para que en la fase
de elaboracion de sus Anteproyectos
de Presupuesto a nivel de proyecto y
obra, dieran participacion a los Conse-
jos Regionales y Departamentales de
Desarrolio Urbano y Rural; esta accion
se concretd en 1994, mediante reunio-
nes de trabajo con los Diputados Dis-
tritates, Presidentes de los Consejos
Regio-nales de Desarrollo, Gobema-
dores Departamentales y Unidades
Ejecutoras. Este procedimiento de par-
ticipacién se institucionalizara.

Apoyo a los Fondos de Inversion
Social

Como un medio para descentrali-
zar el gasto publico y hacer méas efi-
ciente la inversion, a fin de que la
misma se destine a proyectos de bie-
nestar social focalizados en las areas
¥y grupos sociales gue tienen los mayo-
res indices de pobreza, se han fortale-
energ-diciembre/1995

cido financieramente los Fondos So-
ciales (de Inversién Social, FIS; Nacio-
nal para la Paz, FONAPAZ; de Solidari-
dad para el Desarrollo Comunitario,
FSDC; Aporte para el Desarrollo Ru-
ral, ADR; Nacional de Tierras, FONA-
TIERRA; Guatemalteco de la Vivienda,
FOGUAV! v otros); los cuales en base
a las demandas de la poblacién y po-
sibilidades de financiamiento, priorizan
y seleccionan las obras a ejecutar;
estableciéndose para c¢ada caso la
forma de ejecucion y los compromi-
sos de financiamiento, los cuales
en su gran mayoria, se hacen en for-
ma tripartita (FONDO-MUNICIPALIDAD-
COMUNIDAD).

Fortalecimiento de la capacidad
técnica y gerencial de los gobiemos
locales

Con el propbsito que los Gobiernos
Locales y el Sistema Nacional de De-
sarrollo Urbano y Rural, estén en con-
diciones de identificar, planificar,
seleccionar y gjecutar eficientemente
proyectos de inversién social a nivel
local, se les capacitara en materia de
planificacién, programacion y ejecu-
¢ién presupuestaria.

Creacion de Oficinas Regionales
de Administracion Financiera

Como una de las medidas que pér-
mitiran desarrollar el proceso de des-
centralizacién financiera, integrar los
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procedimientos de presupuesto, con-
tabilidad y tesoreria, y crear un enlace
directo de la Regién con las Unidades
Eiecutoras y €l Ministerio de Finanzas
Publicas, se crearan como plan piloto
y pondrén en cperacién cuatro unida-
des de administracion financiera en los
Departamentos de Petén, Chiquimula,
Escuintla y Alta Verapaz.

Impulso del Sisterna Integrado
de Administracion Financiera
y Control Gubemamental -SIAFyCG-

El Sistema Integrado de Adminis-
tracién Financiera y Control Gubermna-
menial, que se proyecta desarrollar en
Guatemala, se concibe como un ma-
crosistema compuesto por "el Sistema
Integrado de Administracién Financie-
ra" -SIAF- y "el Sistema de Auditoria
Gubernamental" -SAG-; a su vez, el
SIAF estd integrado por los Sistemas
de Presupuesto Pdblico, Contabilidad
Gubernamental, Tesore-ria Nacional,
Crédito Publico y Abastecimientos; y a
pesar de que no incluye explicitamente
al Sistema de Recaudacién de Ingre-
sos Corrientes, sera capaz de comuni-
carse faciimente con todos ellos por
medios computacionales. El SAG esta
integra-do por el control interno (inhe-
rente a la administracién), la auditoria
interna institucional y |a auditoria exter-
na de estados financieros.

Los drganos rectores del SIAF y el
SAG son el Ministerio de Finanzas PG-
blicas y la Contraloria General de
Cuentas, respectivamente.
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Este sistema tiene por objeto dis-
poner de informacion financiera Util,
oportuna y apta para la toma de deci-
siones; asicomo, facilitar el proceso de
control y rendicién de cuentas, bajo los
principios de ‘'una centralizacién nor-
mativa y descentralizacién operativa
en la administracion financiera del
Estado.

Para viabilizar su implementacién
y gjecucién, en el mes de marzo de
1994, un grupo de expertos del Banco
Mundial con la asistencia técnica del
Instituto de Administracion Publica de
Nueva York y el apoyo de técnicos
nacionales, preparo el documento que
contiene el "Disefio Conceptual y Plan
para et Desarrollo del Sistema integra-
do de Administracién Financiera vy
Control Gubernamental”.

Las actividades basicas a realizar
dentro de este programa son las si-
guientes: ‘

e Interrelacionar los componentes
del SIAF y el SAG.

e  Ultilizar un clasificador integral de
cuentas para interrefacionar los
procesos de presupuesto, conta-
bilidad y tesoreria, de tal modo
que cada transaccion se registre
una sola vez y que cada compo-
nente del SIAF tenga acceso per-
manente a la consulta de datos
financieros.

e Introducir las modificaciones le-
gales y reglamentarias que sean
necesarias, para que los nuevos
sistemas del SIAF y SAG puedan
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desarmollarse adecuadamente en
el mediano plazo.

Aplicar el principio de centraliza-
cion normativa y descentraliza-
cidn operativa en la administra-
cién financiera del Estado en la
siguiente forma:

& Asignar a los érganocs recto-
res las responsabilidades de
formulacion y aprobacién de
politicas, normas, procedi-
mientos y metodologias de
caracter general, la vigilancia
de su cumplimiento y la pre-
para-cion de informes finan-
cieros agregados ¥y
consolidados.

& Asignar alas unidades minis-
teriales o unidades ejecuto-
ras, la responsabilidad de
llevar su propia administra-
cion financiera en las areas
de presupuesto, contabili-
dad, tesoreria y crédito pabli-
co (cuando sea el caso) y
abastecimientos; asi como,
rendir cuentas mediante in-
formes financieros oportunos
y confiables.

Para desarrollar el SIAF, &l
Ministerio de Finanzas Pabli-
¢as ejecutara un programa
de capacitacion a nivel nacio-.
nal para funcionarios y perso-
nal de todas las unidades
gjecutoras del Sector Publico
de Guatemala.
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Otras acciones de caracter
presupuestario para fortalecer
ia descentralizacion financiera
del Estado:

Coordinacién permanente con
los Consejos de Desarrollo Urba-
noy Rural, Gobernadores Depar-
tamentales, Secretaria General
del Consejo Nacional de Planifi-
cacién Econdmica e Institucio-
nes y Unidades Ejecutoras del
Estado, para la formulacién del
Presupuesto General de Ingre-
s0s ¥ Egresos del Estado a nivel
regional.

Seguimiento y evaluacion de la
gjecucién del presupuesto de in-
versidn, a través del Sistema Na-
cional de Seguimiento y
Evaluacion de Proyectos.

Conclusiones y recomendaciones

Conclusiones

El mandato Constitucional, con-
tenido en el Capitulo 1l "Régimen
Administrativo", estipula que: la
Republica se divide para su ad-
ministracién en departamentos y
éstos en municipios; la adminis-
tracion sera descentralizada y se
estableceran regiones de desa-
rrollo con criterios econdmicos,
sociales y culturales; se crean los
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Consejos Nacionales, Regiona-
les y Departamentales de Desa-
rrollo Urbano y Rural; ias
corporaciones municipales debe-
ran procurar el fortalecimiento
econdmico de sus respectivos
municipios; se asigna un diez por
ciento de los ingresos ordinarios
del Estado para las municipalida-
des del pais y en su Capitulo VIi
"Régimen Municipal”, entre otras
funciones, ies asigna a los ayun-
tamientos las de obtener y dispo-
ner de sus recursos y atender los
servicios publicos locales.

Para lograr un proceso efectivo
de descentralizacion, se requiere
la existencia de voluntad politica.

La descentralizacion fiscal, fa re-
gionalizacion y la desconcentra-
cién son los medios para fograr la
descentralizacién del Estado.

Un requisito de la descentraliza-
¢ion, es la introduccion de refor-
mas legales que incluyan
principalmente el establecimien-
to de nuevas rentas para os go-
biernos locales y el traslado de
los servicios publicos locales.

Debe fortalecerse la administra-
cion de los gobiernos locales en
materia de planificacion y admi-
nistracion financiera.

Debe existir disciplina presu-
puestaria, capacidad de tributa-
¢ién local y un sistema uniforme
de informacién financiera, que
posibiliten la descentralizacion.

La descentralizacion facilita el
cobro y pago de tributos, estimuta
a la poblacién a pagar en sus
propias jurisdicciones, da partici-
pacién democratica y autonomia
a los gobiernos locales.

Las acciones que impulsa el Mi-
nisterio de Finanzas Publicas,
que contribuyen a la modemiza-
cion financiera del Estado, estan
orientadas a la descentra- liza-
cidn de los ingresos en las Direc-
ciones de Rentas Internas y
Aduanas; y, por el lado de los
gastos, al desarrolic del Sistema
Integrado de Administraciéon Fi-
nangiera y una mayor participa-
¢ién del Sistema de Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural en fa
formulacién del presupuesto.

Existe correlacion entre la centra-
lizacién estatal, la ¢centralizacion
productiva y el desarrollo econd-
mico; por ello, se considera que
la descentralizacion del Estado
contribuird a la descentralizacién
productiva, al desarrollo de una
manera mas equilibrada y a la
democratizacion del pais.

Recomendaciones

Desarrcllar un sistema de plani-
ficacién participativa, que consi-
dere primordialmente los
intereses y aspiraciones de la
poblacién para sus respectivas
comunidades.
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Fortalecer la desconcentracion
de la administracién financiera
del Estado, mediante el principio
de centralizacién normativa y
descentralizacién operativa.

Introducir reformas legales que
incluyan el establecimiento de
nuevas rentas para los munici-
pios asi como el trasfado de los
servicios publicos basicos.

Pesarrollar un programa de ca-
pacitacién, en materias de plani-
ficacion y administracion
financiera, con énfasis en prepa-
racion y evaluacién de proyectos,
y administracién presupuestaria
y control; para que los funciona-
rios y trabajadores de los Conse-
jos de Desarrollo Urbano y Rural
y de las municipalidades estén
en capacidad de asumir las res-
ponsabilidades que les seran
transferidas.

. Para que la descentralizacion fis-
cal reporte ventajas en la equidad
y distribucién del ingreso nacio-
nal, es necesario un mayor es-
fuerzo fiscal local; porque
ninguna otra medida puede con-
tribuir mas a un proceso eficiente
de asignacion de recursos, ma-
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yor equidad y transparencia, que
el mejoramiento de la recauda-
cién local.

Desarrollar el Sistema Integrado
de Administracién Financiera y
Conirol.

Dar participacién al Sistema de
Consejos de Desarrollo Urbanoy
Rural en la formulacién del pre-
supuesto de inversién.

Que el sistema de Consejos de
Desarrollo Urbano y Rural cum-
pla con las funciones que fes han
sido asignadas, y que se instituya
el “Consejo Nacional de Desarro-
Ho Urbanoy Rural®™.

El gran reto para todos los guate-
malteces, es el de lograr la des-
centralizacién de la adminis-
tracion pablica, como una opcién
para dar vida al principio de sub-
sidiaridad del Estado, a fin de
fomentar el crecimiento economi-
co, orientar la economia nacio-
nal, utilizar racionalmente los
recursos naturales y el potencial
humano, para incrementar la ri-
queza y por ende elempleoy la
equitativa distribucion delingreso
nacional A
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