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Resumen

La carga ftributaria en 2012 alcanzé s6lo a sostener el nivel de 2011,
incumpliéndose la meta de recaudacion, en un entorno de conflictos institucionales,
desaceleracion del comercio exterior y distorsiones como la amnistia fiscal que se aplico
en 2011. Este resultado significd una reduccion en el gasto publico, al pasar de 14.4% del
PIB en 2011 a 14.0% del PIB en 2012, con pequefias mejoras en el gasto publico
destinado a la nifiez y la juventud.

Con la vigencia plena de la reforma tributaria, el inicio de 2013 estuvo marcado por
numerosos ataques juridicos ante la Corte de Constitucionalidad. Sin embargo, la
informacion disponible a la fecha indica que este ataque pareciera no ser un riesgo grave
para la reforma. No obstante, el Icefi estima que en la recaudacion 2013 tampoco
alcanzara la meta, lo que sumado a la no aprobacion de préstamos que fueron incluidos
en el presupuesto, un verdadero “agujero fiscal” estd creciendo, poniendo en peligro la
efectividad en 2013 del gasto social y la inversion puablica.

Contrario al ofrecimiento presidencial de hacer de 2013 el “afo de la
transparencia”, la opacidad fiscal y la corrupcion han proliferado, minando la confianza en
las autoridades y alimentando el rechazo a la reforma tributaria. Con falta de voluntad
politica por parte del gobierno por la transparencia y la crisis institucional en el Legislativo,
2013 se plantea como el afio en el que Guatemala debe superar los desafios de transitar
de la aprobacién de la reforma tributaria, a la implementacién de una reforma fiscal
integral.

Abstract

In 2012 the tax burden only achieved the same level of 2011, missing its target, in
the middle of institutional conflicts, deceleration of international trade and distortions like
the fiscal amnesty applied in 2011. This resulted in a public expenditure reduction, from
14.4% of GDP in 2011 to 14.0% of GDP in 2012, with small improvements in the public
expenditure targeted to children and youth.

With all the tax reform legislation in force, the beginning of 2013 was market by
numerous legal complaints before the Constitutional Court. But, with the information
available to date, this attack seems not to be a serious risk for the reform. Nevertheless,
Icefi estimations show that in 2013 tax revenues will miss its target again, and with the
difficulties to get Congressional approval of all the external loans included in the budget, a
true “fiscal hole” is growing, putting in danger the social expenditure and public investment
effectiveness in 2013.

Contrary to the presidential offering to make 2013 “the year of transparency”, fiscal
opacity and corruption is widespread, undermining confidence in the authorities and
feeding opposition to the tax reform. Government’s lack of political will for transparency
and the Legislative institutional crisis make 2013 as the year in which Guatemala must
overcome the challenges of transitioning from tax reform approval to implementation of an
integral fiscal reform.

Guatemala: de la aprobacién a laimplementacién de la reforma fiscal

3



Guatemala: de la aprobacién a laimplementacién de la reforma fiscal

4



ooy
ICEFI

Contenido
PrESENEACION. ... 7
SIQIAS Y ACTONIMOS ...ttt e e e e e e sttt e e e e e e e e bbb e e e e e e e e e e e e nnnennees 1
R [ 11 0T [ o o4 [0 ] 1N 2
[I. En 2012 la carga tributaria se recuperé levemente, en medio de distorsiones y un
(oo ] a1 Tox (o JNT 0 5511118 ol (] o = | T 4
2.1. Conflicto por las metas de recaudacion tributaria para 2012: desacuerdo entre el
Ty T T = T 7 PP 4
2.2. Al margen del conflicto entre las autoridades, en 2012 la recaudacién no alcanz6
=T T = N 6
2.3. La mejora de la carga tributaria en 2012 distorsionada por la amnistia fiscal de
220 13
[ll. En 2012 se lograron algunos avances en el gasto publico, pero aun muy lejos de lo
NECESANO ..o e et e e e e ettt ettt 16
3.1. Con la creacién del Ministerio de Desarrollo Social, avance en la
institucionalizacién de los programas de proteccion social.............ccccveeeieeennnns 16
3.2. Algunas percepciones equivocadas sobre el gasto ejecutado en 2012.............. 19
3.3. La situacioén del gasto para la nifiez y la juventud: el Gobierno invirtié6 Q 4.80
diarios per cépita para proteger a la nifiez y la adolescencia.....................cc....... 21
3.4. Sobreestimacion del presupuesto para bienes y servicios versus caida en la
LNVZ=T S ol g == 1o [T =Tox v= U 22
IV. “Agujero fiscal” en 2013: meta tributaria inalcanzable y préstamos externos sin
APFODAT ... 27
4.1. Ataque en la Corte de Constitucionalidad: hasta ahora poco efectivo y sin riesgo
grave para la reforma tributaria ...........cccoooeiiiiiiiicce e, 28
4.2. Metas de recaudacion tributaria: de nuevo inalcanzables en 2013..................... 32
4.3. El Congreso aprob6 gasto financiado con préstamos externos, pero no aprueba
los préstamos: problema netamente politiCo ............ccccceeeiiiiiiiiiiiiii e, 39
4.4. El agujero fiscal: 1.4% del PIB 0 mas de Q 6 mil millones en 2013 .................... 42
V. Gasto publico en 2013: amenazado por el agujero fiscal y la negociacion politica
LTSy 01U 4 T= PP PRUPPRR 43
5.1. Dos escenarios para enfrentar el agujero fiscal de 2013 ..., 43
5.2. Es decir, lo mas valioso e importante en riesgo: gasto publico destinado a la nifiez
Y 18 AOIESCENCIA. ......ceviiiiei et e e e e e e aaaees 47
VI. Contrario al ofrecimiento presidencial, 2013 esté siendo el afio de la opacidad fiscal y
NO el de 1a traNSPArENCIA ......ccoeeeeeeeee e 49
6.1. Opacidad en las estimaciones de ingresos, las cuales deberian ser respetadas
como la informacién publica qUE SON..........coiiiiiiiiiiccce e 49
6.2. Opacidad en el Congreso de la Republica: la aprobacién del presupuesto para
2013, UN CASO AV .. ieitiieeeeiieee et e e et e e et e e e et s e e e et e e e eatnseeeesnseeeasnnaaaees 50
6.3. Més de un afio de bloqueo parlamentario a las leyes para mejorar la
transparencia fiSCal ... 52
6.4. Persiste y se agrava el problema de los fideicomisos: los casos de Fonapaz y
01/ - | PSR 53
6.5. La transparencia como obligacion y responsabilidad de todos: la resistencia del
sector privado a regular el secreto bancario para fines de control tributario ....... 55
[V | @] T 11 13 o T =2 PSSP 58



ICEFI

INSTITUTO CENTROAMERICANO
DE ESTUDIOS FISCALES



i
ICEFI

INSTITUTO CENTROAMERICANO
DE ESTUDIOS FISCALES

Presentacion

En 2011 y 2012 el Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales (Icefi) ha
realizado diagnosticos de la situacién de las finanzas publicas de Guatemala. En el
primero de sus diagnosticos, el Icefi analizo la realidad fiscal del pais en el marco del
proceso electoral de 2011.

En su segundo diagndstico, el Icefi abord6 los desafios fiscales del entonces
nuevo gobierno. En esa oportunidad el Icefi analizé el cierre fiscal de 2011 y ofrecio
estimaciones para el cierre de 2012. Sus estimaciones resultaron acertadas,
particularmente porque predijo exactamente que la carga tributaria para 2012 se ubicaria
en el 10.9%, por debajo de la meta del 11.1%. Igualmente acertada resultd su estimacion
para el déficit fiscal, el cual, tal como lo estimé el Icefi, finaliz6 en 2.4% del PIB.

Debido al conflicto entre las autoridades de la Superintendencia de Administracion
Tributaria y el Ministerio de Finanzas Publicas, en torno a las metas y estimaciones de
recaudacion tributaria para 2012 y 2013, se ha generado incertidumbre sobre la situacion
fiscal esperable para el final de 2013. Esto motiva al Icefi a realizar un nuevo diagnéstico,
esperando contribuir a aclarar la confusion.

En este tercer diagnéstico sobre la situacion de las finanzas publicas en
Guatemala, el icefi analiza y explica los resultados fiscales de 2012, en particular el hecho
que la carga tributaria se ubicé en el mismo nivel de 2011. Provee informacion juridica e
institucional que permite comprender y evaluar el conflicto entre las autoridades de las
dos entidades responsables de la politica fiscal. Destaca ademas la importancia de
avances en la institucionalidad del gasto social como la creacién del Ministerio de
Desarrollo Social, y analiza objetivamente el ritmo de la ejecucién presupuestaria en el
afio.

Adicionalmente ofrece una estimacion de cédmo se espera que cierren las finanzas
publicas en 2013, expresando su preocupacion por un creciente “agujero fiscal”. Esta
brecha en los ingresos fiscales presupuestados para 2013 se genera por varios factores,
siendo los principales que en 2013 la recaudacion tributaria no alcanzara la estimacion
presupuestaria, y que dos préstamos externos que fueron incluidos como financiamiento
del gasto presupuestado, contintan pendientes de aprobacion.

Pero sobre todo, advierte que de continuar creciendo la brecha respecto a los
ingresos fiscales presupuestados, el gasto publico destinado a sectores prioritarios podria
sufrir mermas con altos costos sociales. En particular, el Icefi estima que la politica fiscal
debe enfocarse en priorizar rubros de gasto publico como los destinados a la atencion
directa de la nifiez y la juventud.

El Icefi espera que este documento sea un aporte efectivo a la discusién y dialogo
sobre las orientaciones y prioridades de la politica fiscal. Y sobre todo, que en este
esfuerzo se avance en alcanzar hacia soluciones y acciones en pro del desarrollo justo y
equitativo.
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l. Introduccion

El programa fiscal del gobierno del Presidente Pérez Molina, denominado “Pacto
Fiscal para el Cambio”, consta de los siguientes elementos:*

Transparencia y calidad del gasto

Crecimiento econémico

Combate al contrabando y la evasion tributaria
Actualizacion tributaria

Asignacion prioritaria de los recursos

agrownNPE

A criterio del Icefi, de estos el componente 1 es el mas importante porque
constituye el vinculo entre el Gobierno y la ciudadania, permitiendo la entrega de
educacion, salud, seguridad, infraestructura y soluciones a los problemas estructurales de
la sociedad. La transparencia es fundamental en el sentido que fomenta y mantiene la
confianza y credibilidad hacia las autoridades. Este es el componente que refiere a la
parte de responsabilidad gubernamental en el contrato social.

Sin embargo, son los componentes 3 y 4 los que han recibido mas respaldo y
acciones concretas con la aprobacion en el Congreso de la Republica de la las leyes
“antievasion 2” y de Actualizacion Tributaria. Sin embargo la aprobacion legislativa
constituye sélo un momento en el esfuerzo por la reforma tributaria propuesta por el
Grupo Promotor del Didlogo Fiscal. Su implementacién incluye la defensa ante
impugnaciones ante la Corte de Constitucionalidad y bloqueos via huelgas en el sistema
aduanero o disposiciones administrativas que neutralizan su aplicacién plena.

Para el componente 1, el mas importante a criterio del Icefi, en marzo de 2012 el
Ejecutivo presentd dos iniciativas de ley, que lamentablemente no han gozado del mismo
impulso politico que el Ejecutivo le dedicé a la reforma tributaria, y que a la fecha
permanecen sin ser aprobadas. En el caso del componente 2, el Ejecutivo presentd un
paquete de propuestas legislativas supuestamente destinadas a impulsar el empleo vy el
crecimiento econémico, pero por un lado siguen sin ser aprobadas, y por otro se duda del
beneficio de su contenido por concentrarse excesivamente en la ampliacién o creacion de
privilegios fiscales injustificados. La atencién dedicada al componente 5 ha sido minima, y
en algunos casos inexistente, mas alla de la aprobacién del presupuesto anual para los
ejercicios fiscales 2012 y 2013, sin grandes cambios o prioridades a destacar.

El Icefi reconoce que el planteamiento del “Pacto Fiscal para el Cambio” sigue en
términos generales y béasicos lo que debe ser una reforma fiscal integral en Guatemala.
Pero este tipo de reforma, ineludiblemente necesaria, requiere que no soélo su
planteamiento sea integral, sino también el proceso de su implementacién. Proceso sin
duda técnica y politicamente complejo, y que ciertamente requiere tiempo, mucho mas del
que un periodo de gobierno ofrece (tal como lo demostré el proceso de cuatro afios
solamente para lograr la aprobacion legislativa de la reforma tributaria).

Segun presentacion realizada por el Ministerio de Finanzas Publicas en enero de 2012.
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Este proceso para la implementacion de una reforma fiscal integral, como la que
sugiere el “Pacto Fiscal para el Cambio”, requiere como premisa el fortalecimiento de las
instituciones del Estado. Fortalecimiento que lamentablemente se ha visto impedido por el
conflicto que durante més de un afio sostuvieron las autoridades de la Superintendencia
de Administracion Tributaria y del Ministerio de Finanzas Publicas. O de la crisis
institucional en el Organismo Legislativo, en el que un blogue parlamentario de oposicion
mantiene un bloqueo a las actividades del Pleno del Congreso, demandando a cambio
favoritismo en la adjudicacion de obras de inversion publica en infraestructura.

Es causa de preocupacion que el componente 5 del programa fiscal del gobierno
sea el menos atendido. El presente informe dedica atencion especial precisamente a las
que deben ser las principales prioridades en las asignaciones del gasto publico. A criterio
del Icefi, una de estas prioridades primas es el gasto destinado a la atencion directa a la
nifez y la juventud, el fundamento y futuro de nuestro capital humano.

En sus anadlisis, el Icefi guarda constantemente especial cuidado en el hecho que
las autoridades no puede ejercer control o influencia plena en todos los factores que
determinan los resultados fiscales. En particular, persiste la preocupacion por la
ocurrencia en 2013 de un nuevo choque econdémico externo, posiblemente declarado ya
en la desaceleracién del comercio exterior en toda la region centroamericana. Un factor
gue las autoridades parecieran haber pasado por alto en 2012 y que en 2013 empieza a
explicar ya una brecha importante en los ingresos fiscales presupuestados.

Pero también, esa brecha en los ingresos pareciera devenir de la dificultad que
tuvo el gobierno para superar sus conflictos internos, y que redundaron en una pérdida de
transparencia fiscal, al impedir la auditoria social adecuada al proceso de formulacion del
presupuesto, en particular en la preparacion y discusiébn de las estimaciones y
proyecciones de ingresos tributarios para 2012 y 2013. Los descuidos en materia de
transparencia fiscal se extienden también a numerosos escandalos de corrupcion vy
deterioro de los fondos sociales, ahora mas vulnerables a la manipulacién con fines
politicos y la corrupcion.

La falta de transparencia demostrada en el primer trimestre de 2013 mina las
posibilidades del Gobierno para adoptar las medidas adecuadas para mitigar el creciente
“agujero fiscal” en 2013. Brecha fiscal que ya plantea una dolorosa disyuntiva entre ceder
a presiones politicas espurias o recortar gasto publico prioritario. Un escenario de
complejidad politica que esta repitiéndose afio con afio, y que con el tiempo acumula un
costo social injusto y perjudicial para el desarrollo social de Guatemala.
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[I.  En 2012 la carga tributaria se recupero levemente, en medio de
distorsiones y un conflicto institucional

2.1. Conflicto por las metas de recaudacion tributaria para 2012:
desacuerdo entre el Minfin y la SAT

La creacién en 1998 de la Superintendencia de Administracion Tributaria (SAT), ha
sido una de las apuestas mas ambiciosas para mejorar la institucionalidad del Estado
guatemalteco, reemplazando las antiguas Direcciones Generales de Rentas Internas, de
Aduanas y de Inspecciones Fiscales, todas dependencias del Ministerio de Finanzas
Puablicas (Minfin). La SAT fue concebida como una entidad estatal descentralizada, con
competencia y jurisdicciébn en todo el territorio nacional para el cumplimiento de sus
objetivos. Goza de autonomia funcional, econdmica, financiera, técnica y administrativa,
asi como personalidad juridica, patrimonio y recursos propios.

Sin embargo, la autonomia y descentralizacion de la administracion tributaria no
supone la descoordinacion, o incluso conflicto con el Minfin, la entidad estatal rectora de
la politica fiscal en Guatemala. La misma Ley Organica de la SAT establece que el
Directorio, presidido por el Ministro de Finanzas Publicas, es el 6rgano de direccion
superior de la SAT, correspondiéndole la politica de la administracion tributaria y velar por
el buen funcionamiento y la gestién institucional de la SAT.? El Superintendente de
Administraciéon Tributaria integra el Directorio en calidad de secretario, participa con voz,
pero sin voto.

La Ley Organica de la SAT establece también que el Presidente de la Republica
removera al Superintendente, entre otras causales, por no cumplir las metas de
recaudacion tributaria establecidas en el convenio que el Organismo Ejecutivo y la SAT
deben celebrar anualmente.® Segin la ley, las metas se establecen tomando en
consideracion: a) las cifras de recaudacion tributaria del afio anterior; b) la situacion de la
economia; y c) el presupuesto de ingresos aprobado por el Congreso de la Republica
para el afio correspondiente. El convenio de metas de recaudacion para 2012 fue suscrito
el 26 de diciembre de 2011, por funcionarios de la administracion gubernamental anterior.*

Sin embargo, poco después del cambio de superintendente de la SAT operado
hacia el final de marzo de 2012, la cuestién de las metas de recaudacion derivdé en una
controversia publica entre la SAT y el Minfin.> Debe notarse que las diferencias entre las
estimaciones o calculos entre la SAT y el Minfin no ocurren por primera vez, ya que de
hecho, ocurren cada afio en el marco de una tension politica natural entre el ente que
impone una meta y el ente obligado a cumplirla. Sin embargo, esta ha sido la primera vez
gue generaron un conflicto publico con graves consecuencias politicas y mediaticas.

Articulos 7 y 8 de la Ley Orgéanica de la SAT, Decreto del Congreso de la Republica No. 1-98.

Literal g) del articulo 27 del Decreto del Congreso de la Republica No. 1-98.

Véase el anexo.

Las notas de prensa que evidencian este conflicto son abundantes. Sin embargo, los intercambios
entre ambos funcionarios se tornaron particularmente agresivos y descalificadores en agosto de 2012. Por
ejemplo, véase: http://www.s21.com.gt/pulso/2012/08/11/centeno-critica-sat-baja-recaudacion

a o~ w N

Guatemala: de la aprobacién a laimplementacion de la reforma fiscal

4


http://www.s21.com.gt/pulso/2012/08/11/centeno-critica-sat-baja-recaudacion

Segun la clausula primera del Convenio para el Cumplimiento de Metas de Recaudacion
Tributaria para 2012, la meta de recaudacion tributaria para 2012 en términos brutos
correspondiente a los impuestos a recaudar por la SAT fue de Q 45.7 millardos, que
segun la clausula segunda alcanzaban los Q 46.7 millardos al adicionar los gravamenes
no recaudados por la SAT (regalias, hidrocarburos compartibles y el impuesto de salidas
del pais). Al deducir las devoluciones y autocompensacion de crédito fiscal del IVA para el
sector exportador a las que hace referencia la clausula tercera (Q 3.1 millardos), segun la
clausula cuarta la meta neta para 2012 era de Q 43.6 millardos, monto que correspondia
a los ingresos tributarios destinados a financiar efectivamente el presupuesto de gastos y
ademas usado para el calculo oficial de la carga tributaria meta.

Sin embargo, clausulas posteriores establecian algunas condiciones para el cumplimiento
de esta meta, las cuales en cierto sentido constituyeron parte del origen de la
controversia. En particular, la clausula novena condicionaba la meta a la legislacion
vigente, en el sentido que de la meta global en términos netos de Q 43.6 millardos, Q 1.5
millardos correspondian a la recaudacién estimada por la aprobacién y vigencia en un afio
completo de la denominada ley antievasién 2° y de la regulacién del secreto bancario de
forma de otorgar acceso a la SAT a la informacién bancaria de los contribuyentes con
fines de fiscalizacion y control tributario.” Asi, la aplicacién estricta y rigurosa de esta
clausula novena permitia la revisién hacia la baja de la meta. Sin embargo, esta revision,
por tratarse de un convenio entre el Organismo Ejecutivo en la persona del Presidente de
la Republica y la SAT en la persona del Superintendente, suponia que ocurra también en
el marco de una actualizacién formal del convenio, basada en otras clausulas.

El Superintendente argumentd y apelé publicamente a esta clausula novena con el
objetivo de revisar a la baja la meta.® Sin embargo, el Ministro de Finanzas Publicas y la
Vicepresidenta de la Republica® se opusieron a la revision, fundamentandose en el hecho
que montos similares a los de la clausula novena se han incluido en los presupuestos y
metas de recaudacion en ejercicios fiscales anteriores, en algunos casos sin necesidad de
vincularlos a la aprobacion y vigencia de nueva legislaciéon, sino solamente como un
requerimiento del Ejecutivo a la SAT para, via fiscalizaciéon y combate a la defraudacion
aduanera y el contrabando, obtener ese monto de recaudacion adicional (coloquialmente
llamado el “esfuerzo administrativo de la SAT”). La base en la que el Ministro y la
Vicepresidenta fundamentaron su posicién es el hecho que la enorme magnitud de los
niveles de evasion tributaria, defraudacion aduanera y contrabando, practicamente hacen
gue la recuperacion de Q 1 millardo o Q 1.5 millardos anuales sea casi una cuestion de
voluntad politica. Sin embargo, este hecho es mas de naturaleza politica y no encuentra
fundamento o base en las cifras y estadisticas.

6 Disposiciones para el Fortalecimiento del Sistema Tributario y el Combate a la Defraudacion y al

Contrabando, coloquialmente conocida como “ley antievasion 2”, Decreto del Congreso de la Republica
namero 4-2012, aprobado el 26 de enero de 2012.
! Actualmente, estas disposiciones no han sido aprobadas por el Congreso de la Republica. Las
Ultimas iniciativas de ley que promueven esta medida son las nimeros de registro 4326 y 4537, conocidas y
cuyo dictamen esta a cargo de la Comisién de Economia y Comercio Exterior, del Congreso de la Republica.
Para la posicion del Superintendente sobre este aspecto particular, véanse las notas de prensa
siguientes: http://www.elperiodico.com.gt/es/20120613/economia/213560/,
http://www.lahora.com.gt/index.php/nacional/guatemala/actualidad/160080-sat-no-cumplira-con-recaudacion-
prewsta -en-el-presupuesto-2012
Véase:  http://www.lahora.com.gt/index.php/nacional/guatemala/actualidad/160147-baldetti-sat-no-
puede-decir-que-no-llegara-a-metas-de-recaudacion
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Adicionalmente, técnicamente las estimaciones de ingresos tributarios (las estimaciones,
no las metas), se determinan en parte por las condiciones macroeconémicas, hecho al
que el Superintendente apeld en reiteradas ocasiones para sefialar la sobreestimacion de
las proyecciones macroeconémicas elaboradas por el Banco de Guatemala, y con ello,
sobreestimacion de las metas de recaudacion. Sin embargo, como lo reconoce la propia
Ley Orgénica de la SAT para la determinaciobn de las metas de recaudacion, las
proyecciones macroeconémicas no son el Unico factor, siendo otros la recaudacion del
afio anterior, el presupuesto aprobado y el plan de fiscalizacion de la SAT. En patrticular,
un andlisis de sensibilidad™ revela que las variaciones de las estimaciones por una
actualizacion de las proyecciones macroeconémicas del Banco de Guatemala provocarian
un ajuste pequefio en la estimacibn para 2012. Asi, al aplicar las proyecciones
macroeconomicas actualizadas, la meta de Q 43.6 millardos podrian ajustarse a la baja
en alrededor de Q 0.5 millardos.

Asi, desde sus respectivas posiciones y perspectivas, ambos funcionarios tuvieron una
cuota razon. El Superintendente basado en lo que el convenio y las cifras explicitamente
dicen. El Ministro y el Ejecutivo basado en la realidad de la situacién del fraude fiscal en
Guatemala. Sin embargo, la disputa derrapé en un pleito entre los dos funcionarios,
ventilado en la prensa y los medios de comunicacion, el cual el Presidente tuvo que
resolver personalmente.

Al final, en 2012 la decisién del presidente favorecio al ministro, reiterando que el
monto consignado en el convenio es una meta, no una estimacion. Asi, el Presidente
basé su decision en la visién del ministro en cuanto a que sabiendo que existe evasion,
defraudacién y contrabando, los Q 1.5 millardos extras aun se quedan cortos en cuanto a
fijar una meta en términos de recaudacion adicional por fiscalizacion y control tributario
efectivos.

2.2. Al margen del conflicto entre las autoridades, en 2012 la
recaudacion no alcanzé la meta

En 2012 la SAT recaudd un total de Q 42.8 millardos en términos netos,
incumpliendo la meta de Q 43.6 millardos, contenida tanto en el presupuesto como en el
convenio de metas de recaudacion vigente hasta el final de 2012 (la recaudacion efectiva
fue el 98.2% de la meta, una deficiencia de 1.8%), pero superando los Q 40.3 millardos
recaudados en 2011 (una tasa de crecimiento interanual de 6.3% menor que la tasa de
crecimiento del PIB nominal para 2012 de 6.8%). Sin embargo, en enero de 2013 el
Superintendente de la SAT declaré publicamente haber superado su meta, la cual él
reconocia en Q 42.1 millardos, resultante de restar a la meta de Q 43.6 millardos

10 La herramienta técnica que evalla en qué medida las estimaciones dependen de cada una de las

variables macroeconomicas. Por ejemplo, el analisis de sensibilidad establece cuanto caeria la recaudacion
tributaria si las importaciones crecieran 1 punto porcentual menos de lo estimado, o cuanto subiria si las
importaciones crecen 1 punto porcentual méas de lo estimado. El analisis de sensibilidad también se aplica a la
tasa de crecimiento econdmico, inflacion, etcétera. En 2012 o 2013, una variacion en 1 punto porcentual en la
tasa variacion interanual del valor de las importaciones expresado en dodlares estadounidenses es de
alrededor de Q 150 millones.

! Es decir, deducidas de la autocompensacién y devoluciones de crédito fiscal del IVA al sector
exportador. Las cifras del presupuesto se expresan en estos términos.
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contenida en el presupuesto y el convenio, los Q 1.5 millardos correspondientes al
impacto estimado por la aprobacién y vigencia en un afio completo de la ley antievasion 2
y la regulacion del secreto bancario.

Esta contradiccion reavivé en los medios de prensa la controversia y el conflicto
institucional.*? Por un lado, segln la posicién del Minfin y la presidencia de la Republica, el
convenio de metas de recaudacion nunca fue formalmente modificado, por lo que la meta
global continué coincidiendo con los Q 43.6 millardos del presupuesto vigente al final de
2012. Por otro, el Superintendente insistié en las clausulas del convenio que indicaban
que Q 1.5 millardos correspondian a la aprobacion y vigencia en el ejercicio fiscal
completo de nueva legislacién (alun y cuando el convenio no se hubiese modificado para
“activar” estas clausulas y modificar el monto de la meta global).

Independientemente de esta discusion, con matices mas politicos que técnicos, el
resultado fue que los ingresos tributarios recaudados en 2012 se ubicaron Q 791.3
millones (1.8%) por debajo de lo aprobado por el Congreso de la Republica como
financiamiento efectivo del gasto presupuestado. Esta deficiencia respecto a la meta y al
presupuesto se ubicé en la recaudacién aduanera, al quedar la recaudacién del Impuesto
al Valor Agregado (IVA) sobre importaciones 5.8% por debajo de su meta, y la de los
Derechos Arancelarios a la Importacion (DAI), 2.4 % por debajo de su meta.

Ademas de la no aprobacion de la regulacién del secreto bancario y la vigencia y
aplicacion incompleta de la ley antievasion 2, existen otros factores técnicos que
incidieron en la recaudacion tributaria de 2012. Dentro de estos factores destacan:

- En 2012 la economia guatemalteca experimentd un menor dinamismo que en 2011.
La tasa de crecimiento econdmico en 2011 logré alcanzar el 4.1%, mientras que las
tltimas estimaciones publicadas por el Banco de Guatemala (Banguat) muestran que
en 2012 esta tasa se desacelerd al 3.0%. Esta desaceleracion en 2012 fue en parte el
resultado de la influencia de incertidumbre creciente en el contexto internacional,
asociada al impacto negativo sobre la economia mundial de la recesion en la Zona del
Euro®® como efecto de la crisis financiera y de deuda soberana, asi como la fuerte
desaceleracion de la economia de la Republica Popular de China.** Por otra parte, la
influencia del mayor dinamismo de la economia de Estados Unidos de América es un
factor compensador que moderd los efectos de la desaceleracion de la economia
mundial.

12
13

Véase: http://www.s21.com.gt/nacionales/2013/01/10/sat-finanzas-difieren-datos-recaudacion
Durante los ultimos tres afios, la evolucién de la economia de la Zona del Euro ha venido siendo
menos dindmica. De acuerdo con informacion del Fondo Monetario Internacional, en 2010, 2011 y 2012 el
bloque mostré crecimientos del 2.0, 1.4 y -0.4 por ciento, respectivamente.

14 La Republica Popular de China paso, de crecer en 2011 un 9.2% a un 7.8% en 2012. En 2010 su
crecimiento fue 10.4%.
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Ingresos tributarios netos de la Administracion Central
Recaudado 2011, meta = presupuesto y cierre 2012

2012
Ejecutado 2011 Presupuesto : o
o Vigente = Meta Cierre Variaciones
Mill.de  %del | Mill.de 96del . oo %del Ciere2012 Cierre 2012 Clerrea0l2
Q PIB Q PIB PIB /2011 - Meta 2012 2012
Impuestos Directos 12,710.5 35 13,662.5 35 13,453.7 3.4 5.8 743.2 98.5
Sobre la renta 10,063.3 2.76 | 10,178.8 2.60 10,595.3 2.68 5.3 532.0 104.1
Unico sobre inmuebles 14.2 0.00 10.9 0.00 9.1 0.00 -35.7 -5.1 83.8
Sobre las empresas mercantiles 8.0 0.00 0.3 0.00 957 76
y agropecuarias
Extraordinario y temporal de 53.6 0.01 4.2 0.00 92.2 494
apoyo a los acuerdos de paz
De solidaridad 2,571.5 0.70 2,711.9 0.69 2,844.7 0.72 10.6 273.2 104.9
Otros 761.0 0.19
Impuestos Indirectos 27,581.7 7.6 29,948.7 7.7 29,366.1 7.4 6.5 1,784.5 98.1
Impuesto al valor agregado 19,472.2 533 | 21,4305 548 20,9129 5.30 7.4 1,440.7 97.6
Domeéstico 7,595.4 2.08 8,087.2 2.07 8,345.7 2.11 9.9 750.3 103.2
Importaciones 11,876.8 3.25 | 13,343.3 341 12,567.3 3.18 5.8 690.4 94.2
Derechos arancelarios a la
importacién 2,532.6 0.69 2,612.5 0.67 2,310.9 0.59 -8.8 -221.7 88.5
Distribucion de petréleo y
combustibles derivados del 2,125.4 0.58 2,225.3 0.57 2,103.2 0.53 -1.0 -22.3 94.5
petréleo
Timbres fiscales 637.7 0.17 493.9 0.13 877.3 0.22 37.6 239.6 177.6
Sobre circulaciéon de vehiculos 558.3 0.15 536.4 0.14 573.1 0.15 2.7 14.9 106.8
Primera matricula vehiculos
terrestres 330.6 0.08 330.6
Regalias petroleras e 11453 031 | 7485 019 10537 0.27 -8.0 -91.7 140.8
hidrocarburos compartibles
Sobre salidas del pais 219.5 0.06 260.0 0.07 231.8 0.06 5.6 12.3 89.1
Sobre distribucién de bebidas 523.6 0.14 516.3 0.13 554.3 0.14 5.9 30.7 107.4
Consumo de tabaco y sus 2504 007 | 2504 006 3124  0.08 20.5 53.1 124.8
productos
Distribucién de cemento 104.1 0.03 109.4 0.03 102.4 0.03 -1.7 -1.7 93.6
Otros 3.6 0.00 765.4 0.20 3.5 0.00 -1.9 -0.1 0.5
Total 40,292.2 11.0 | 43,611.3 11.1 42,819.8 109 6.3 2,527.7 98.2

Fuentes: elaboracion del Icefi usando datos oficiales del Minfin. Ver el anexo.

- Deterioro del comercio exterior. En el caso de las exportaciones, su valor FOB* cerr
en 2012 con una variacion negativa (-1.7%), significativamente por debajo de la
estimacion de crecimiento del Banguat (que, a diciembre de 2011 se ubicaba dentro
del intervalo entre el 9.6% y el 14.2%).'® Esta deficiencia contrasta con las tasas de
crecimiento de dos digitos para el valor FOB de las exportaciones registradas en 2010
y 2011, de 17.3% y 22.9%, respectivamente. Una variacion del valor FOB de las
exportaciones muy por debajo de lo originalmente estimado en el presupuesto supuso

15
16

Free on board, valor excluyendo los costos de seguro y flete.
Como supuesto para la elaboracién del Proyecto de Presupuesto General de Ingresos y Egresos del

Estado para el Ejercicio Fiscal 2012, el Minfin aplicd el criterio mas conservador que permitian las
estimaciones del Banguat, es decir el limite inferior de 9.6% de este intervalo.
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una merma en las utilidades de los exportadores, y con ello también en la recaudacién
del Impuesto Sobre la Renta (ISR).

En el caso de las importaciones, en 2012 su valor CIFY también registré una
importante desaceleracion, con una tasa de crecimiento de solamente 2.3%,'8
significativamente por debajo de la estimacién de crecimiento del Banguat (que, a
diciembre de 2011 se ubicaba dentro del intervalo entre el 7.3% y el 17.7%).'° Una vez
mas, esta deficiencia contrasta con las tasas de crecimiento de dos digitos para el
valor CIF de las importaciones registradas en 2010 y 2011, de 20.0% y 20.1%,
respectivamente. El impacto fiscal de esta falla en la estimacion del Banguat para la
tasa de crecimiento de las importaciones fue mucho mayor que en la falla en la
estimacién para las exportaciones, ya que la recaudacién tributaria en Guatemala es
altamente dependiente de los impuestos que se calculan con base a las
importaciones.®

Por esta razoén, la desaceleraciéon aguda en la tasa de crecimiento del valor de las
importaciones en 2012 significO una merma en la recaudacién del IVA sobre
importaciones de ese afio, cayendo de una tasa de crecimiento interanual de 15.0%
en 2011 a 5.8% en 2012. Estas tasas se reflejaron en efectos muy distintos en cuanto
a la contribucién a la carga tributaria del IVA sobre importaciones. Por un lado, en
2011 la tasa de crecimiento de 15.0% de la recaudacion del IVA sobre importaciones
fue superior a la tasa de crecimiento del PIB nominal de 9.8%, lo cual en 2011
significé una ganancia en carga tributaria de 0.15 puntos porcentuales del PIB.?* En
contraste, en 2012 la tasa de crecimiento de 5.8% de la recaudacion del IVA sobre
importaciones fue menor a la tasa de crecimiento del PIB nominal de 6.8%, lo cual en
2012 significé una pérdida en carga tributaria de 0.03 puntos porcentuales del PIB.
Este analisis explica entonces por qué en 2011 el aporte a la carga tributaria del IVA

m Cost, insurance and freight, valor incluyendo los costos de seguro y flete. Este es el valor que segun

la legislacion tributaria integra la base imponible de los DAl y del IVA sobre importaciones.
18 Las estadisticas del Banguat muestran un deterioro importante en el valor CIF de las importaciones
de bienes de consumo, asi como materias primas y productos intermedios. Para los bienes de consumo, en
2011 se reflejé un incremento de casi 15%, mientras que en 2012 fue del 6.6%. En el caso de las materias
?grimas, el crecimiento en 2011 fue de méas de 18%, mientras que en el segundo la cifra fue negativa en -3.1%.
Como supuesto para la elaboracién del Proyecto de Presupuesto General de Ingresos y Egresos del
Estado para el Ejercicio Fiscal 2012, el Minfin aplico el supuesto de 13.2% para la tasa de crecimiento del
valor de las importaciones, por arriba del punto medio de este intervalo.
20 Véase la discusion y las cifras para cada uno de los paises de Centroamérica que se incluyo en las
paginas 11, 12 y 13 del diagnéstico de las finanzas publicas a junio de 2011, “Guatemala: condicionantes
financieros para la ftransicion politica 2011 y 2012”, disponible en linea en: http://icefi.org/wp-
content/uploads/2013/05/Diagn%C3%B3stico-de-las-finanzas-p%C3%BAblicas-en-Guatemala-a-junio-de-
2011.pdf. También puede consultarse el Segundo Informe de Politica Fiscal en América Central,
recientemente publicado por el Icefi (en linea en http://icefi.org/la-politica-fiscal-de-centroamerica-en-tiempos-
de-crisis-2/), en el cual se reporta que la suma de la recaudacion del impuesto al valor agregado o de
transacciones de bienes muebles sobre importaciones, derechos arancelarios a la importacion e impuestos
sobre combustibles, representaron durante el periodo 2007-2010 los siguientes porcentajes de la recaudacion
tributaria total: 46% en Nicaragua, 43% en Guatemala, 38% en El Salvador, 30% en Costa Rica y Panama, y
28% en Honduras (para Honduras el Icefi reporta la recaudacion de los impuestos cobrados en las aduanas).
2 Considerando el significativo peso de la recaudacién aduanera en la carga tributaria, si el valor de las
importaciones crece mas dinamica o aceleradamente que el PIB, la recaudacion aduanera genera un
crecimiento en la carga tributaria. Si por el contrario, el valor de las importaciones crece menos
aceleradamente o cae mas drasticamente que el PIB (como ocurrié durante la Gran Recesion de 2009), la
recaudacion aduanera genera una caida en la carga tributaria.

Guatemala: de la aprobacién a laimplementacion de la reforma fiscal

9


http://icefi.org/wp-content/uploads/2013/05/Diagn%C3%B3stico-de-las-finanzas-p%C3%BAblicas-en-Guatemala-a-junio-de-2011.pdf
http://icefi.org/wp-content/uploads/2013/05/Diagn%C3%B3stico-de-las-finanzas-p%C3%BAblicas-en-Guatemala-a-junio-de-2011.pdf
http://icefi.org/wp-content/uploads/2013/05/Diagn%C3%B3stico-de-las-finanzas-p%C3%BAblicas-en-Guatemala-a-junio-de-2011.pdf
http://icefi.org/la-politica-fiscal-de-centroamerica-en-tiempos-de-crisis-2/
http://icefi.org/la-politica-fiscal-de-centroamerica-en-tiempos-de-crisis-2/

sobre importaciones creci6 al pasar de 3.10% en 2010 a 3.25% en 2011, en tanto en
2012 este aporte se estanco (con una leve caida) en 3.22%.

La recaudacion de los DAI registrd6 un comportamiento similar al ya explicado para el
IVA sobre importaciones. En 2012 la contribucidon de la recaudacion de DAI a la carga
tributaria cayd 0.1 puntos porcentuales del PIB, al pasar de 0.69% en 2011 a 0.59%
en 2012.

El comportamiento en 2012 de las exportaciones y las importaciones ha sido motivo
de debate. El analisis del Icefi revela que el comportamiento de la recaudacioén fue el
resultado de una combinacion de factores, tanto de indole interno como externo. Por
un lado, en 2012 el comercio exterior guatemalteco sufrié un efecto precio, toda vez
gue los precios de los principales productos de exportacion del pais y de las
importaciones se vieron mermados en los mercados internacionales.

Por otro lado, las variaciones del valor del comercio exterior en 2012 muestran un
efecto aritmético, en el sentido que en 2009, el peor afio de la Gran Recesion, se
registr6 una caida de mas de 20%, por lo que en 2010 la tasa de variacién
notablemente alta en realidad significé volver a un nivel similar al de 2007 y 2008, y la
tasa de 2011 en realidad significo el primer afio de crecimiento luego de la crisis. Asi,
la tasa moderada de crecimiento en 2012 lo que refleja en realidad es el ritmo “normal”
de crecimiento posterior a la crisis.

Se argumentd también que la caida en el registro de las importaciones y con ello de la
recaudacién aduanera obedecia a un incremento en la corrupcién, la defraudacion
aduanera, el contrabando o el debilitamiento institucional de la SAT. Ciertamente en
2012 las autoridades de la SAT efectuaron despidos de personal,?? afectando sin duda
la estructura operativa de, entre otras areas, la Intendencia de Aduanas, mermando
con ello su capacidad de control y fiscalizacion.

Otro factor de tipo administrativo interno fue la resistencia a acatar lo dispuesto en la
nueva Ley Aduanera Nacional,?® la cual tiene por objeto llenar el vacio de legislacion
nacional que impedia la aplicacion adecuada en Guatemala del Codigo Aduanero
Uniforme Centroamericano (CAUCA), y su Reglamento (RECAUCA). La aplicacién de
esta normativa regional fue rechazada por diversos sectores, incluyendo las huelgas
que paralizaron algunas aduanas fronterizas del pais en mayo de 2012,** y acciones
por parte del sector privado organizado para impulsar modificaciones legislativas para
revertir o neutralizar el efecto de la nueva legislacion.?

Los sectores opuestos a la aplicacion de la nueva Ley Aduanera Nacional tuvieron
éxito al presionar a las autoridades del Ejecutivo para que se les liberase de los

22 Calificados de masivos por la prensa nacional. Véanse: http://www.prensalibre.com/noticias/SAT-

efectua-despidos-masivos 0 755924435.html, o http://www.prensalibre.com/noticias/Inspector-ve-ilegales-
despidos-SAT 0 757724251.html, o http://noticias.emisorasunidas.com/noticias/nacionales/denuncian-jefe-
sat-170-despidos

23 Libro 11l de la Ley de Actualizacién Tributaria, Decreto del Congreso de la Republica No. 10-2012.

24 Véase por ejemplo: http://www.prensalibre.com/noticias/Perdidas-millonarias-paro-
aduanas 0 665333498.html

% Véase el andlisis del Icefi de la principal propuesta de un conjunto de organizaciones empresariales,
en: http://icefi.org/contrarreforma-tributaria-en-quatemala-2012-analisis-y-comentarios/
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nuevos controles y requerimientos aduaneros. Por esta razén, el Ejecutivo emitié en
2012 una nueva amnistia fiscal,®® que exonerdé especificamente las multas por
infracciones aduaneras, y que originalmente permaneceria vigente del 16 de marzo al
15 de junio de 2012.%” Sin embargo, las presiones sobre el Ejecutivo y el rechazo a la
nueva legislacion aduanera continuaron, al punto que el Ejecutivo ha venido
prorrogando esta amnistia mediante sucesivos acuerdos gubernativos,”® con la
esperanza que el Congreso de la Republica modifique la Ley de Actualizaciéon
Tributaria, dando marcha atras a la incorporacién en la legislacion nacional del
CAUCA y del RECAUCA. Esta situaciéon inevitablemente ha causado la pérdida de
recaudacion, tanto la que se hubiese esperado en ausencia de la reforma, como de
los ingresos adicionales esperados por la reforma.

Sin embargo, aunque las situaciones de indole interno y administrativo en la SAT sin
duda tuvieron un efecto, no se puede afirmar que hayan sido las Unicas o las
principales causas de la desaceleracion del comercio internacional y la merma en la
recaudacién aduanera en Guatemala. Y es que, si efectivamente el problema hubiese
sido causado por la corrupcién, la defraudacion aduanera, el contrabando, los
problemas administrativos de la SAT o por la nueva Ley Aduanera Nacional, la merma
en el comercio y la recaudacion habria sido un fenédmeno particularmente notable sélo
en Guatemala, y no en sus paises vecinos. Sin embargo, las cifras muestran que la
desaceleracién de las importaciones, al igual que como lo fue el golpe de la Gran
Recesion en 2009, fue un fendmeno regional, presente en todos los paises
centroamericanos.

26

- Véase por ejemplo: http://www.s21.com.gt/nacionales/2012/03/18/concluye-paro-aduanas-pais

Acuerdo Gubernativo No. 51-2012, del 16 de marzo de 2012, publicado en la edicién del Diario de
Centro América del 19 de marzo de 2012.

El Acuerdo Gubernativo No. 121-2012 del 13 de junio de 2012, modificé el Acuerdo Gubernativo No.
51-2012, estableciendo la vigencia de la amnistia del 14 de junio al 15 de septiembre de 2012. El Acuerdo
Gubernativo No. 224-2012 del 13 de septiembre de 2012, modific6 nuevamente el Acuerdo Gubernativo No.
51-2012, estableciendo la vigencia de la amnistia del 15 de septiembre al 15 de diciembre de 2012. El
Acuerdo Gubernativo No. 317-2012 del 12 de diciembre de 2012, modific6 nuevamente el Acuerdo
Gubernativo No. 51-2012, estableciendo la vigencia de la amnistia del 14 de diciembre de 2012 al 15 de
marzo de 2013. El Acuerdo Gubernativo No. 127-2013 del 7 de marzo de 2013, modific6 una vez mas el
Acuerdo Gubernativo No. 51-2012, estableciendo la vigencia de la amnistia del 15 de marzo al 15 de junio de
2013.
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Variacion Internual del Valor CIF (US$) de las
Importaciones en los paises Centroamericanos
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Secretaria Ejecutiva del Consejo Monetario Centroamericano.

De acuerdo con datos preliminares de la Secretaria Ejecutiva del Consejo Monetario
Centroamericano,”® en 2012 el crecimiento del valor de las importaciones de los cinco
paises centroamericanos se desaceleré significativamente. Ahora bien aunque se traté
de un fenémeno regional, cabe resaltar que el valor de las importaciones de
Guatemala fue el que registr6 menor dinamismo y también con la desaceleraciéon mas
aguda en la region.*

La recaudacion del Impuesto Especifico a la Primera Matricula de Vehiculos
Automotores Terrestres (Iprima) por debajo de su potencial. Tanto el presupuesto
como el convenio de metas de recaudacién para 2012 contemplaron ingresos
considerando la versién original del impuesto, en la que la base de célculo era el
mismo valor de mercado que actualmente se utiliza para la determinacién del
Impuesto Sobre Circulacién de Vehiculos Terrestres, Maritimos y Aéreos (ISCV). Sin
embargo, aunque el Ejecutivo presentd la iniciativa de ley con esta propuesta, el
impuesto fue alterado en el Congreso de la Republica. La versién finalmente aprobada

Las cifras para 2012 son para el afio completo, con excepcion de Honduras (cifras a noviembre), y

3[\(l)icaragua (cifras a octubre).

En efecto, la tasa de crecimiento del valor de las importaciones de Guatemala fue de solamente

2.3%, la mas baja en la regidn. La desaceleracion del crecimiento en Guatemala fue de 89%, al pasar del
20.1% en 2011 al 2.3% de 2012, la méas aguda en la region ya que las desaceleraciones de 2011 a 2012 en el
resto de paises fueron: 83% en El Salvador (muy cercana a la de Guatemala), 77% en Honduras, 60% en
Nicaragua y 57% en Costa Rica.
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establece que para determinar el impuesto se emplea la factura, pero agregando
requisitos que respalden su validez y autenticidad (aunque si se incumplen estos
requisitos la SAT puede determinar el Iprima con base a un valor de mercado).
Lamentablemente esta alteracion negociada en el Congreso de la Republica devuelve
la discrecionalidad al funcionario aduanero, abriendo la puerta a la corrupcion u otras
anomalias, y con ello se vulneré la capacidad recaudatoria efectiva del Iprima,
seguramente generando una deficiencia respecto a la meta presupuestaria.

- Un adelanto en 2012 del nuevo ISR sobre distribucién de dividendos. Con la Ley de
Actualizacion Tributaria, a partir del 1 de enero de 2013 por primera vez en Guatemala
la distribucion de dividendos esta gravada con el ISR, con una tasa del 5% dentro del
régimen de rentas del capital, reemplazando el timbre fiscal de 3% que se aplicaba por
la documentacion de esas operaciones. Al final de 2012, muchas empresas con el
objetivo de eludir este incremento impositivo se apresuraron a distribuir dividendos a
sus accionistas, generando un incremento significativo e inusual de 37.6% en la
recaudaciéon del Impuesto de Timbres Fiscales y Papel Sellado Especial para
Protocolos, al pasar de una recaudacion de Q 637.7 millones en 2011 a Q 877.3
millones en 2012. Este incremento constituye un adelanto de la recaudacion que
normalmente se hubiese producido en 2013, producto de la reforma tributaria.

2.3. La mejora de la carga tributaria en 2012 distorsionada por la
amnistia fiscal de 2011

En afos recientes, la carga tributaria ha sido uno de los indicadores que ha
reflejado con mayor fidelidad el efecto de la crisis econémica mundial, calificada como la
Gran Recesion de 2008-2009.*" Pero de manera similar se esperaria que este indicador
refleje también la recuperaciéon gradual y moderada que esta experimentando la economia
guatemalteca. Hasta 2011 esta parecia ser justamente la tendencia: el desplome con la
crisis pasando del 12.1% en 2007 al 10.3% en 2009, y la recuperacién gradual
alcanzando el 10.9% en 2011.

Sin embargo, en 2012 la carga tributaria neta se ubicé practicamente en el mismo
10.9% de 2011, con lo cual las cifras oficiales muestran un estancamiento en su
recuperacion incipiente. Este estancamiento aparente en el crecimiento de la carga
tributaria debe ser examinado con mayor detenimiento, y con ello identificar y comprender
los hechos que lo explican y racionalizar las expectativas para superarlo, en particular
ante la vigencia plena de la reforma tributaria aprobada al inicio de 2012.

s Véase el Segundo Informe Sobre la Politica Fiscal en Centroamérica del Icefi, “Politica Fiscal en

Tiempos de Crisis”, disponible en linea en: http://icefi.org/la-politica-fiscal-de-centroamerica-en-tiempos-de-
crisis-2/
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*: Excluye las devoluciones de crédito fiscal del VA al sector exportador, por lo que este indicador muestra los ingresos tribufal
efectivamente disponibles para el financiamiento del gasto publico.

En la ediciébn anterior de este diagnéstico (a marzo de 2012) se analizaron
detalladamente los principales factores que explican cémo, en ausencia de una reforma
tributaria, la carga tributaria experimentd en 2011 un incremento de 0.6 puntos
porcentuales del PIB (al pasar del 10.4% en 2010 al 10.9% en 2011).*? En este andlisis el
Icefi encontr6 que el incremento registrado en 2011 se debié principalmente a: 1)
recuperacion econémica moderada (0.1% del PIB); 2) recuperacion del comercio exterior
(0.2% del PIB); 3) la amnistia fiscal aprobada por el Organismo Ejecutivo en febrero de
2011%* (0.2% del PIB); y, 4) el incremento de la recaudacion por regalias de las industrias
extractivas y la produccion compartida de hidrocarburos (0.1% del PIB).

En su diagnéstico anterior, el Icefi advirti6 que en 2012 no debia esperarse la
réplica inercial de este incremento en la carga tributaria.** Se explicé que no existian
razones técnicas para esperar en 2012 la recaudacion adicional por la amnistia fiscal de

s En particular, véase la seccién 2.1. Disponible en linea en: http://icefi.org/wp-
content/uploads/2013/05/Diagn%C3%B3stico-de-las-finanzas-p%C3%BAblicas-en-Guatemala-a-marzo-de-
2012.pdf.

Mediante el Acuerdo Gubernativo No. 46-2011, el gobierno exonerd parcial y temporalmente multas y
recargos tributarios por actos u omisiones de caracter administrativo incurridos hasta el 31 de diciembre de
2010. La amnistia permaneci6 vigente durante el periodo comprendido entre el 23 de febrero de 2011 y el 31
de agosto de 2011. Para el Icefi, si bien es cierto que la amnistia fiscal funcion6 como una medida pragmatica
que generd algunos recursos adicionales en 2011, fue a un costo elevadisimo en términos de equidad y
justicia tributaria. Esta amnistia constituyé un desestimulo indeseable para los contribuyentes que cumplen
correcta y puntualmente sus obligaciones tributarias.

3 En su diagndstico a marzo de 2012, el Icefi estimd para 2012 ingresos tributarios de Q 43,176.3
millones (solamente Q 356.5 millones -0.09% del PIB- sobre los Q 42,819.8 millones efectivamente
recaudados), que con el Ultimo dato preliminar para el PIB nominal reportado por el Banco de Guatemala para
2012, equivalen a una carga tributaria precisamente de 10.9%. Estos datos eran inferiores a la meta
presupuestaria de Q 43,611.2 millones, hoy equivalentes a una carga tributaria de 11.1% (valor que también
se obtiene si se aplica la estimacion del PIB usada para la formulacion del presupuesto y la meta de
recaudacion recogida en el convenio entre el Ejecutivo y la SAT). Véase: http://icefi.org/wp-
content/uploads/2013/05/Diagn%C3%B3stico-de-las-finanzas-p%C3%BAblicas-en-Guatemala-a-marzo-de-

2012.pdf
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2011, y que los ingresos por regalias y la produccién compartida de hidrocarburos eran
inciertos. Asi, si se ajusta la carga tributaria de 2011 (10.9%), descontando 0.2 puntos
porcentuales del PIB de los ingresos extra por la amnistia, la carga tributaria de ese afio
hubiese sido 10.7%, 0.3 puntos porcentuales del PIB superior a la de 2010, pero 0.2
puntos porcentuales menor al 10.9% de 2012. Es decir, aislando la distorsién generada
por la amnistia fiscal de 2011, en el periodo 2009-2012 la recuperacion gradual de la
carga tributaria se ha registrado en las siguientes mejoras sucesivas: 0.1% del PIB en
2010, 0.3% del PIB en 2011 y 0.2% del PIB en 2012.

Sin embargo, las previsiones gubernamentales para 2012 eran mas optimistas que
este resultado. La carga tributaria efectivamente obtenida en 2012 (10.9%), muestra una
deficiencia de 0.2 puntos porcentuales del PIB respecto a la carga tributaria meta
contenida tanto en el convenio como el presupuesto vigentes al final de 2012 (11.1%).*
Como se indic6 en la seccion 2.2, esta situacion reavivd en enero de 2013 el conflicto
entre las autoridades de la SAT y del Minfin, ya que segun la Ley Orgéanica de la SAT, el
incumplimiento de esta meta es una causal para la remocién del Superintendente de la
SAT.

Una vez més, al margen del conflicto politico entre las autoridades de la SAT, este
andlisis permite concluir:

1. Por un lado, que aislando la distorsion causada por la amnistia fiscal de 2011 la carga
tributaria_de 2012 si logr6 una mejora de 0.2 puntos porcentuales del PIB
respecto_a la de 2011. Sin embargo, debido a la recaudacién adicional de esa
amnistia, las cifras oficiales no muestras explicitamente esta mejora.

2. Pero por otro, pese a la mejora sobre 2011, |la carga tributaria de 2012 no cumplié
con lo estipulado en el convenio de metas de recaudacidn v el presupuesto.

3. La deficiencia respecto a la meta y al presupuesto se concentré en la recaudacion
aduanera, como una combinaciéon de problemas internos en el sistema aduanero
nacional y una caida en el comercio internacional, la cual se registr6 en el resto de
paises de la regidn centroamericana.

% Célculo realizado empleando la meta contenida en el convenio y el presupuesto de Q 43,611.3

millones y un PIB nominal para 2012 de Q 391,182.0 millones considerado en el convenio de metas de
recaudacion.
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[1l.  En 2012 se lograron algunos avances en el gasto publico, pero
aun muy lejos de lo necesario

El Icefi cree que en todo esfuerzo de reforma fiscal, lo mas importante es mejorar la
calidad y efectividad del gasto publico, como el canal de intervencion estatal mediante el
cual un Estado puede avanzar en la solucién de sus problemas. Luego, toda reforma
fiscal debe buscar fomentar o recuperar la confianza de la ciudadania (y de los
contribuyentes en particular), en sus autoridades, a través de un programa efectivo y
creible de transparencia y combate a la corrupcién. De manera consistente con estas
premisas es que debe enmarcarse una reforma tributaria, mediante la cual se promueve
la justicia y equidad, asi como la responsabilidad de generar y sostener los recursos
necesarios para financiar el gasto.

Sin embargo, aun y cuando la transparencia encabezaba el programa fiscal del
gobierno actual, lamentablemente en el primer afio de su gestion se limité a presentar
iniciativas de ley, sin impulsar su aprobacién en el Congreso de la Republica.*® En cuanto
a la calidad del gasto publico, en 2012 se registraron algunos avances en términos de
mejoras en la institucionalidad y efectividad del gasto social prioritario (en particular el
destinado a la nifiez y la juventud). Sin embargo, estos avances, aunque
indiscutiblemente positivos y en la direccién correcta, distan mucho de las expectativas y
las urgentes necesidades de la sociedad guatemalteca.

En particular, es causa de preocupacion que en el presupuesto de 2012 simultanea
y significativamente se hayan sobreestimado las asignaciones para bienes y servicios, y
subestimado las asignaciones para la inversion real directa. Adicionalmente, se realizaron
transferencias presupuestarias innecesarias para rubros de inversion real directa, en tanto
la inversion ejecutada en 2012 fue menor a la de 2011. Se percibe que esta caida en la
inversion real directa obedecid tanto a debilidad institucional en los entes a cargo de la
inversion publica en infraestructura, pero también a intervenciones de tipo politico
partidario.

3.1. Con la creacion del Ministerio de Desarrollo Social, avance en la
institucionalizacion de los programas de proteccion social

El principal logro de la administracion gubernamental anterior fue la creacién de
programas de proteccién social como el de transferencias condicionadas en efectivo,
entonces llamado “Mi Familia Progresa”. Pero paralelamente, la imposibilidad de
institucionalizar estos programas fue una de las principales criticas al gobierno anterior, y
por ello ademéds, una de las principales promesas proselitistas durante el proceso
electoral de 2011.

Durante 2008 el gobierno anterior implemento las transferencias condicionadas en
efectivo como un programa ejecutado por la Secretaria de Coordinacién Ejecutiva de la

% Iniciativas de ley niumeros de registro 4461, Ley de Fortalecimiento de la Institucionalidad para la

Transparencia y de la Calidad del Gasto Publico, y 4462, Ley de Fortalecimiento de la Transparencia y de la
Calidad del Gasto Publico.
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Presidencia se la Republica (SCEP).*” Sin embargo, el programa fue objeto de un ataque
juridico, el cual se concreté en una resolucion de la Corte de Constitucionalidad emitida
en enero de 2009,* en la que ese tribunal declaré la inconstitucionalidad de las facultades
que tenia la SCEP para ejecutar programas.

Luego del ataque legal, el gobierno inicié un proceso para trasladar el programa a
otra entidad. Para ello dispuso crear un nuevo fondo social®® adscrito al Ministerio de
Educacién (Mineduc),”® el cual tendria como instrumento financiero un fideicomiso. Para el
efecto, inicialmente dispuso que el programa compartiera el fideicomiso del Programa
Nacional de Autogestion para el Desarrollo Educativo (Pronade).** Sin embargo, en la
practica el que “Mi Familia Progresa” y el Pronade compartieran el mismo fideicomiso
como instrumento financiero generd problemas operativos. Con el propdsito de evitar
estos problemas, en abril de 2009 el gobierno decidié desvincular el programa del
Pronade, creando un fondo completamente nuevo y un nuevo fideicomiso como su
instrumento financiero.*’ La nueva versién introdujo mejoras en sus objetivos, incluyendo
medidas de transparencia, auditorias e informes cuatrimestrales de ejecucion fisica y
financiera. Este proceso de adaptaciones y mejoras continué durante 2009 y 2010.*®

Pese a las medidas por transparentar el programa de transferencias condicionadas
en efectivo y otros programas de proteccion social, las criticas y sefialamientos
continuaron. Muchos quiza con motivaciones politicas, en el marco del proceso electoral
de 2011 y las intenciones de la entonces Primera Dama para postularse como candidata a
la Presidencia de la Republica. De la gran diversidad de criticas, quiza la que mas
sustento tenia era la falta de institucionalidad, perjudicial porque al estar adscrito al
Mineduc, comprometia o distorsionaba las asignaciones y facultades de esa cartera
sectorial.

Las propias autoridades del gobierno anterior reconocian esta necesidad. De
hecho, como se ha explicado, el programa de transferencias condicionadas fue creado
inicialmente en la SCEP, y no en un fondo social con un fideicomiso como instrumento

37 Acuerdo Gubernativo No. 117-2008, reformado por el Acuerdo Gubernativo No. 273-2008.

% Sentencia del 28 de enero de 2009, expediente 2861-2007, publicada en la edicién del Diario de
Centro América del 3 de abril de 2009. La Corte de Constitucionalidad decreto la inconstitucionalidad de los
siguientes textos de la Ley del Organismo Ejecutivo, Decreto del Congreso de la Republica No. 114-97: la
siguiente frase del segundo parrafo del articulo: “con excepcion de la Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de
la Presidencia, quién si podré, por encargo del Presidente, realizar tales funciones.”; y la siguiente frase de la
Ilteral d) del articulo 11: “Ejercer la coordinacion de las unidades ejecutoras a su cargo.”

Acuerdo Gubernativo No. 52-2009, del 2 de marzo de 2009, publicado en la ediciéon del Diario de
Centro América del 4 de marzo de 2009. Notese que esta disposicion del Ejecutivo fue publicada y con ello
cobrod vigencia antes de la vigencia de la resolucién de la Corte de Constitucionalidad para el expediente
2861-2007, la cual fue emitida el 28 de enero de 2009, pero fue publicada hasta el 3 de abril de 2009. Esto
quiere decir que a partir de abril de 2009 la SCEP qued6 despojada de sus facultades de unidad ejecutora,
pero no afectd la operacion del programa “Mi Familia Progresa” ya que el Ejecutivo logré trasladarlo a otra
entldad antes de la vigencia de la resolucién de la Corte de Constitucionalidad.

Mediante el Acuerdo Ministerial No. 511-2009 del Ministerio de Educacion, el 19 de marzo de 2009
se cred por un plazo de cinco afios la Unidad Especial de Ejecucion del Programa Mi Familia Progresa,
adscrlta al Despacho Superior del Ministerio de Educacion.

Acuerdo Gubernativo No. 53-2009, al igual que el No. 52-2009, del 2 de marzo de 2009 y publicado
en la edicion del Diario de Centro América del 4 de marzo de 2009.

Acuerdo Gubernativo No. 100-2009, del 6 de abril de 2009, el cual derog6 el Acuerdos Gubernativo
No. 53-2009.
a3 Acuerdos Gubernativos nimeros 109-2009 del 13 de abril de 2009 y 386-2010 del 28 de diciembre
de 2010-
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financiero. Ademas, como parte de su propuesta de plan de gobierno presentada durante
el proceso electoral de 2007, se incluy6 la creacion de un ministerio de la familia,*
propuesta que al final de abril de 2008 el Ejecutivo presenté al Congreso como iniciativa
de ley,” la cual no logré ser aprobada debido a la falta de apoyo politico.

Es asi que hasta el cambio de gobierno operado en enero de 2012 fue posible
lograr los consensos politicos para la institucionalizacién de los programas sociales en un
ministerio nuevo. De hecho, la creacién del Ministerio de Desarrollo Social (Mides) fue
realizada mediante el primer decreto que aprobé la legislatura 2012-2015.%° Luego de este
cambio legislativo, en julio de 2012 el Ejecutivo trasladé*’ el Fondo Social “Mi Familia
Progresa” del Mineduc al nuevo Mides, cambiandole el nombre tanto al fondo social como
al fideicomiso a “Fondo de Proteccion Social.”

Segun el Sicoin, en el presupuesto aprobado para 2012 del fideicomiso “Mi Familia
Progresa” tenia una asignacion de gasto original de Q 989.0 millones, de los cuales Q
964.0 millones se le transfirieron al Mides y se ejecutaron solamente Q 25.0 millones. Esta
transferencia fue parte del total de Q 1,235.4 millones que el Mides recibi6 via
transferencias como presupuesto inicial, provenientes ademas del programa de
transferencias condicionadas de los demas programas de proteccién social y otras
asignaciones. Al final de 2012 el Mides ejecutd el 89% de esta asignacion (Q 1,100.4
millones).

Estos datos sugieren que, aunque el gobierno de Pérez Molina adapt6 el fondo
social y el fideicomiso, el Mides ejecut6 el programa fuera del fideicomiso. Esta medida
supone un avance en materia de institucionalidad y transparencia, medidas que gozaron
de apoyo amplio, incluso porque fueron propuestas desde la administraciéon
gubernamental anterior.

Lamentablemente como se vera adelante, el caso del traslado del programa de
transferencias condicionadas al Mides, abandonando la ejecucion de fondos en
fideicomiso, es un ejemplo que el propio gobierno de Pérez Molina no ha seguido de
manera consistente. Casos como el del Fondo Nacional para la Paz (Fonapaz), y la
creacion del Fondo de Desarrollo Social (FDS) en 2013, constituyen ejemplos contrarios a
la ruta a seguir, plagados de espacios para la manipulacién politica y la corrupcion. Aca
es que surge y se fundamenta el reclamo ciudadano por mas transparencia, en el sentido
que el mismo gobierno demostré con el programa de transferencias condicionadas en
efectivo que si se pueden hacer las cosas bien, por lo que no se justifica que se hagan de
otra manera en otras entidades o programas de gasto.

“ Véase el objetivo especifico 7 de la politica de desarrollo social del Plan de Gobierno de la UNE (en

linea en http://www.undp.org.gt/downloads/plandegobierno.pdf, pagina 28).
Iniciativa de ley numero de registro 3806.
Decreto del Congreso de la Republica No. 1-2012, mediante el cual se aprobaron reformas a la Ley
del Organismo Ejecutivo, Decreto del Congreso de la Republica No. 114-97. Previamente a la aprobacion de
esta ley, el Partido Patriota habia presentado dos iniciativas de ley orientadas a la institucionalizacion de los
programas de proteccidon social: la numero de registro 4076, que proponia una ley de transferencias
condnmonadas y la nimero de registro 4421, aprobada como el decreto 1-2012.

Acuerdo Gubernativo No. 150-2012, que reforma el Acuerdo Gubernativo No. 100-2009.

46
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3.2. Algunas percepciones equivocadas sobre el gasto ejecutado en
2012

Una de las formas comunes de evaluar el gasto publico es medir el ritmo de su
ejecucion, en términos del porcentaje del presupuesto que efectivamente se ejecutd
durante un periodo de tiempo. En publicaciones de prensa® se han difundido
seflalamientos en cuanto a que en 2012 el gasto fue excesivamente alto, incluso
alcanzando maximos histéricos, o que al final de 2012 el ritmo de la ejecucion
presupuestaria fue anormalmente acelerado.

Ritmo Trimestral de la Ejecuciéon Presupuestaria

2012 comparado con el promedio 2004-2012
- Porcentajes de ejecucion presupuestaria —

AfiO Trimestre Trimestre Trimestre Trimestre
1 2 3 4
2002 20% 15% 25% 33%
2003 19% 20% 22% 28%
2004 17% 18% 24% 29%
2005 18% 20% 25% 32%
2006 19% 20% 27% 31%
2007 21% 22% 29% 26%
2008 19% 21% 27% 30%
2009 19% 19% 26% 28%
2010 21% 22% 26% 24%
2011 21% 20% 22% 31%
2012 19% 20% 28% 30%
Promedio 19% 20% 25% 29%
Desviacion en
2012 respecto 0% 0% 3% 1%
al promedio

Fuente: calculos del Icefi con base a datos oficiales del Sicoin.

Sin embargo las cifras de la contabilidad estatal revelan que en términos globales
el panorama del gasto publico ejecutado en 2012 es muy distinto a la percepcion
generada por las publicaciones de prensa. En términos de porcentajes de ejecucion
presupuestaria, 2012 fue un afio similar a los anteriores. De hecho, el porcentaje de
ejecucion presupuestaria de los cuatro trimestres de 2012 registr6 desviaciones
marginales respecto al porcentaje de ejecucion presupuestaria promedio del periodo
2002-2012.

48 Véanse por ejemplo: la nota publicada en Siglo XXI en su edicion del 27 de agosto de 2012
(http://www.s21.com.gt/pulso/2012/08/27/aceleran-ejecucion-gastan-53-8-meses), y de manera notable la
publicada por elPeriddico en su edicion del 18 de febrero de 2013
(http://www.elperiodico.com.gt/es/20130218/investigacion/224911).
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Considerando la posibilidad de un comportamiento anémalo en alguna entidad, se
analizaron los porcentajes de ejecucidén presupuestaria trimestral de los ministerios de
comunicaciones, infraestructura y vivienda, gobernacién, educacién, salud publica y
asistencia social y de las obligaciones del Estado a Cargo del Tesoro. En todos los casos,
los datos de 2012 revelan también desviaciones marginales respecto al porcentaje de
ejecucion presupuestaria promedio del periodo 2000-2012.

Ritmo Trimestral de la Ejecucién Presupuestaria en Ministerios
Seleccionados
2012 comparado con el promedio 2004-2012

- Porcentajes de ejecucion presupuestaria -
. : ; Trimestre
Ministerio o Entidad | " " v
Comunicaciones, Infraestructuray
Vivienda
2012 3% 18% 27% 43%
Promedio 2004-2012 9% 19% 21% 41%
Desviacion en 2012 respecto al promedio -6% -1% 6% 2%
Gobernacién
2012 20% 19% 21% 31%
Promedio 2004-2012 20% 20% 24% 29%
Desviacion en 2012 respecto al promedio 0% -2% -2% 1%
Educacién
2012 22% 21% 29% 25%
Promedio 2004-2012 19% 21% 29% 28%
Desviacion en 2012 respecto al promedio 3% -1% 0% -2%
Salud Publicay Asistencia Social
2012 18% 22% 23% 33%
Promedio 2004-2012 18% 23% 25% 29%
Desviacion en 2012 respecto al promedio 0% -1% -2% 1%
Obligaciones del Estado a Cargo del
Tesoro
2012 20% 23% 26% 30%
Promedio 2004-2012 21% 21% 25% 28%
E)reosr\r/::g;c?n en 2012 respecto al 20 206 0% 206

Fuente: calculos del Icefi con base a datos oficiales del Sicoin.

En cuanto a que el gasto ejecutado en 2012 haya sido en términos generales
excesivo o exorbitante, de nuevo las cifras muestran un panorama distinto. El gasto total
ejecutado en 2012 alcanzé los Q 55,319.6 millones, equivalentes a 14.0% del PIB y
superiores en términos nominales en solo 3.4% a los Q 53,511.0 millones ejecutados en
2011, equivalentes a 14.4% del PIB. Estos datos muestran que en términos de la
participacion de la Administracion Central del Gobierno en la economia medida por su
gasto, en 2012 fue incluso menor que en 2011 (en 0.4% del PIB). Y en términos reales, es
decir tomando en cuenta que el valor de adquisicion del quetzal en el mercado se reduce
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afio con afo, el gasto ejecutado por la Administraciéon Central descontando la inflacion en
2012 de hecho fue casi iqual al de 2011.*°

Este andlisis revela que debe ejercitarse cuidado en el uso e interpretacion de
indicadores sencillos como los porcentajes de ejecucidén presupuestaria o las tasas de
crecimiento del gasto en términos nominales. Como todo indicador, su uso es valioso toda
vez se tomen en cuenta sus limitaciones técnicas. En particular, se debe evitar adelantar
conclusiones sin contrastarlos con una serie histérica o con otros indicadores como tasas
de variacion de cifras en términos reales como porcentajes del PIB. Pero sobre todo, es
importante que el analisis del gasto trascienda estos indicadores globales, y se acerque a
una evaluacion de sus resultados.

3.3. La situacion del gasto para la nifiez y la juventud: el Gobierno
invirti6 Q 4.80 diarios per capita para proteger a la nifiez y la
adolescencia

El Icefi cree firmemente que de todos los problemas sociales que aquejan a
Guatemala, los que afectan a la nifiez y la juventud son los méas graves, y por ello
requieren de intervenciones estatales prioritarias. Prioridades que deberian reflejarse en
tanto en la formulacion como en la ejecucién del presupuesto, como un indicador
obligatorio que la politica fiscal estd orientada a contribuir a las soluciones de los
problemas mas graves. Asi, a continuacion se presenta un andlisis breve del gasto
publico destinado en 2012 a la proteccidn de la nifiez y la adolescencia.

El Icefi estima® que en 2012 el gasto publico destinado directamente a la nifiez y
adolescencia alcanzdé un monto efectivamente ejecutado de Q 12,548.0 millones (3.2%
del PIB), nivel que significa un crecimiento de 15.8% con respecto a los Q 10,835.9
millones (2.9% del PIB) invertidos en 2011. El crecimiento también se reflejé en términos
de la inversién diaria per capita, pasando de una inversion de Q 4.20 diarios en 2011 a Q
4.80 diarios en 2012.

Los resultados cuantitativos del gasto ejecutado en 2012 directamente dirigido a la
protecciéon y la nifiez sugieren un esfuerzo adicional de focalizacion en estos rubros tan
importantes. El crecimiento del gasto fue mas acelerado que el crecimiento vegetativo de
la poblacion comprendida entre 0 y 17 afios (nifiez y adolescencia). Sin embargo, pese a
este crecimiento positivo, es importante evaluar la suficiencia del nivel alcanzado en 2012
para brindar atencién la atencion tan urgentemente requerida por este grupo poblacional.

Como primera aproximacion, el Icefi destaca que de cada Q 10.00 presupuestados
en 2012, alrededor de Q 2.09 fueron orientados al gasto destinado directamente a la nifiez
y la adolescencia, mientras que en 2011 se destinaron Q 1.95. Esto significa, que para la

49 Tomando como afio de referencia 2011 (es decir, con indice de precios al consumidor -IPC- igual a

100.0), y considerando que en 2012 la inflacion fue de 3.45, entonces el IPC de 2012 fue de 103.4. Es decir,
los Q 55,319.6 millones ejecutados en 2012 a precios corrientes de 2012, equivalen a Q 53,500.5 millones a
precios constantes de 2011 (55,319.6/1.034). Esta cifra es Q 10.4 millones menor que los Q 53,511.0
millones (a precios corrientes de 2011), ejecutados en 2011, con lo cual, en términos reales, el gasto
eJ'ecutado por la Administracion Central en 2012 fue practicamente igual ejecutado en 2011.

5 El clasificador presupuestario del gasto publico destinado para la nifiez y la adolescencia para 2012
corresponde al presupuesto vigente a septiembre de 2012.
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nifiez y la adolescencia que constituye aproximadamente el 48% de la poblacion,® el
gobierno destina alrededor del 20% del presupuesto. Este indicador muestra que, pese al
crecimiento logrado en 2012, el presupuesto del Estado sigue teniendo un sesgo claro
hacia la poblacion adulta del pais.

El Icefi reconoce que el porcentaje del presupuesto destinado a la atencién directa
a la nifez y la adolescencia es muy general y adolece de debilidades técnicas. Por ello, el
instituto cre6 el indice de Focalizacion en Nifiez y Adolescencia,® un indicador que resulta
mucho mas certero y evita las imprecisiones del porcentaje simple del presupuesto.
Reevaluando los resultados del gasto, se obtiene que en 2012 el valor del indice fue 0.84,
que por ser menor a 1 indica sesgo pro adulto. Sin embargo, el valor del indice para 2012
esta mas cerca de 1 que el 0.81 correspondiente al valor del indice para 2011, lo que
quiere decir que, aunque en ambos afios el gasto social tiene sesgo pro adulto,
efectivamente en 2012 se registr6 una mejora en el sentido que este sesgo se redujo
levemente.*

3.4. Sobreestimacién del presupuesto para bienes y servicios versus
caida en la inversion real directa

En su diagnoéstico a marzo de 2012, el Icefi advirti6 sobre anomalias en el
presupuesto de 2012.>* Por un lado, el presupuesto aprobado para 2012 considerd una
reduccion brutal en la inversién real directa, al pasar de 1.85% y 1.86% del PIB ejecutado
en 2010 y 2011, respectivamente, a 0.89% del PIB presupuestado para 2012 (una caida
de 52% como porcentajes del PIB y de 35.8% en términos nominales). Pero por otro, las
asignaciones originalmente aprobadas para gasto corriente en rubros de bienes y
servicios de 2012 eran mucho mayores que las de 2011 y afios anteriores (respecto a
2011 un incremento de 47% como porcentaje del PIB y de 26% en términos nominales).>

El Icefi anticip6 posibles explicaciones para esta anomalia. Primero, destacé que a
partir de 2010 el Minfin empez0 a realizar una correccion en el registro contable del gasto
publico: los gastos de mantenimiento pasaron de registrarse dentro del gasto de capital,
para -correctamente- registrarse dentro del gasto corriente. En 2012 estas correcciones
continuaron y, para fines de comparacion, el Icefi mantiene una version ajustada de las

>t Las proyecciones de poblacion del Instituto Nacional de Estadistica indican para 2012 una poblacién

total de 15,073,375 habitantes, en tanto que la poblacion comprendida entre 0 y 17 afios la estima en

7,177,585 habitantes.
GDNA
D6s

Pob NNA ’
Pob Total

adolescencia; GS = gasto social; Pob NNA = poblacién entre 0 y 17 afios; y, Pob total = poblacion total. La
interpretacion de los valores del indice es la siguiente: un valor mayor a 1 indica sesgo pro infancia y juventud,
mientras que un valor menor que uno indica sesgo pro adulto.

> Esta conclusion no cambia si en vez del gasto social segun las clasificaciones de estandar
internacional se cambia por el gasto social segun la clasificacion de los acuerdos de paz de 1996.
Efectivamente, el valor del indice usando el gasto social segun los acuerdos de paz es 0.93 en 2011y 0.95 en

2012.
54

52

indice de Focalizacion = donde: GDNA = gasto directo en nifiez y

Véase el capitulo IV, en http://icefi.org/wp-content/uploads/2013/05/Diagn%C3%B3stico-de-las-
finanzas-p%C3%BAblicas-en-Guatemala-a-marzo-de-2012.pdf

En 2010, el gasto ejecutado en bienes y servicios equivalié a 1.89% del PIB, en 2011 se elevd a
1.97% del PIB, y lo originalmente presupuestado en 2012 a 2.76% del PIB.
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cifras de 2011 (y afios anteriores) para realizar comparaciones consistentes.*® Segundo,
el Icefi hizo ver que, aln corrigiendo las cifras, la caida presupuestada persistia de
manera alarmante, con lo cual plante6 las posibilidades siguientes:

a) Una crisis en la inversion publica en infraestructura, lo que significaria que el
presupuesto asignado para la inversion real directa no recibiria ampliaciones; o,

b) Una subestimacion en la asignhacion presupuestaria para la inversion real directa,
simultdnea a una sobreestimacion de la asignacién presupuestaria para bienes y
servicios. Segun el Icefi, una posible intencion tactica detras de estos sesgos podia
haber sido lograr que el Ejecutivo tuviera mas control sobre las asignhaciones
presupuestarias para la inversion publica,> pero sobre todo evitar la ya bien
demostrada dificultad que supondria acudir al Congreso de la Republica para solicitar
la modificacion o ampliacién del presupuesto.®

Presupuesto y Ejecucion en 2012 en Bienes y Servicios e Inversion Real

Directa
- Millones de quetzales y porcentajes -
Concepto U Pre':sug/uesto e Ejecutado % Ejecuci()n.
Aprobado Final Modificaciones / Aprobado / Final
Bienes y servicios 10,814.5 9,744.1 -1,070.4 8,721.8 80.6 89.5
g};’:gtsa'lon real 3,467.9 45402 1,072.3 3,975.4 114.6 87.6

1/Segun el Decreto del Congreso de la Republica nimero 33-2011.
2/ Vigente al 31 de diciembre de 2012.

Los datos oficiales muestran que resultado de las modificaciones presupuestarias
(transferencias), realizadas durante ese afio, al presupuesto para bienes y servicios se le
aplicaron débitos que lo redujeron en Q 1,070.4 millones, y al de inversion real directa se
le aplicaron créditos que lo incrementaron en Q 1,072.3 millones. La coincidencia en estos
montos permite concluir que en 2012 ocurrid justamente la posibilidad b).

Con las cifras ajustadas por el Icefi haciendo la correccion respectiva,® el
crecimiento interanual en el gasto de bienes y servicios en términos nominales es de
solamente 1.6%.%° Esta tasa de crecimiento interanual tan baja y el también bajo

56
57

Véase el anexo.
Tal como lo revelan varios hechos y estudios, en muchos casos una suerte de “botin” politico con el
cual se “pagan” favores politicos y el financiamiento de campafas electorales.

La legislacion vigente autoriza al Ejecutivo a modificar el presupuesto, toda vez no transfiera
asignaciones de gasto de inversién para gasto de funcionamiento o pago de deuda (literal b del articulo 238
de la Constitucion Politica de la Republica), y no se modifique el techo presupuestario (Articulo 32 de la Ley
Organica del Presupuesto, Decreto del Congreso de la Republica No. 101-97). Como el Ejecutivo no puede
transferir espacio presupuestario asignado a inversién para funcionamiento, en caso requiera mas espacio
para funcionamiento estaria obligado a solicitarlo al Congreso. El bloqueo de la actividad del Pleno del
Congreso via el abuso de la figura de la interpelacion de ministros hace ver mas que posible y explicable que
el Ejecutivo haya disefiado esta tactica.

59 Véase el anexo.

La cifra oficial de gasto en bienes y servicios ejecutado en 2011 es de Q 7,183.5 millones (1.9% del
PIB), en tanto que la cifra ajustada por el Icefi (incorporando el gasto en mantenimiento vial) es de Q 8,583.5
millones (2.3% del PIB). La cifra ajustada por el Icefi permite una comparacién consistente con los Q 8,721.8

60
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porcentaje de ejecucion presupuestaria en 2012 (89.5% del presupuesto final para bienes
y servicios), refuerzan la conclusién que el presupuesto originalmente aprobado de Q
10,814.5 millones (2.8% del PIB) estaba significativamente sobreestimado, y constituyo
una “fuente” abundante de espacio presupuestaria, disponible para transferirlo a otros
rubros, a decision discrecional del Ejecutivo.

Un analisis simétrico al del péarrafo anterior aplica para la ejecucion en 2012 del
presupuesto de inversién real directa. Usando las cifras oficiales sin ajustar, la inversion
real directa ejecutada en 2012 (Q 3,975.4 millones, 1.0% del PIB) muestra una caida de
41.6% respecto a la ejecutada en 2011 (Q 6,805.9 millones, 1.8% del PIB, segun las cifras
oficiales). Al igual que con la ejecucion de bienes y servicios, esta caida interanual no
corresponde a la realidad. Sin embargo, aun aplicando las correcciones realizadas por el
Icefi en su diagnoéstico anterior, la ejecucion en 2012 de la inversion real directa cay6
26.5% respecto a lo ejecutado en 2011.%

Una caida en la inversion real directa de la magnitud registrada en 2012 merece
andlisis, antes de concluir que también la posibilidad a) ocurrié en ese afo (crisis en la
inversion publica en infraestructura). A continuacion algunos elementos de analisis técnico
de las cifras:

- Por un lado, méas de la mitad de las transferencias por Q 1,072.3 millones que se
realizaron en 2012 a favor de las instituciones a cargo de la inversién real directa,
principalmente el Micivi, eran innecesarias. Considerando que el presupuesto
aprobado inicial para inversion real directa era de Q 3,467.9 millones, y que el monto
efectivamente ejecutado fue Q 3,975.4 millones, en realidad se requerian
transferencias por Q 507.5 millones, menos de la mitad de los Q 1,072.3 millones
transferidos.

Cabe entonces la pregunta: ¢ por qué el gobierno decidié transferir a estas entidades
mas del doble del espacio presupuestario adicional que en realidad necesitaban? Una
posible respuesta es un error o gestion deficiente en entidades como el Micivi, las
cuales sobreestimaron su capacidad de ejecucién real. Por otro, es posible que las
autoridades de estas entidades hayan tenido éxito en ejercer presion politica para
acceder a mas recursos del presupuesto, aun y cuando las entidades no tuvieran la
capacidad para ejecutarlos.®

millones ejecutados en 2012 (2.2% del PIB), ya que provienen del mismo criterio de clasificacion contable del
glasto (no asi las cifras oficiales).

La cifra oficial de inversion real directa ejecutada en 2011 es de Q 6,805.9 millones (1.8% del PIB),
en tanto que la cifra ajustada por el Icefi (restando el gasto en mantenimiento vial) es de Q 5,405.9 millones
(1.5% del PIB). La cifra ajustada por el Icefi permite una comparacion consistente con los Q 3,975.4 millones
ejecutados en 2012 (1.0% del PIB), ya que provienen del mismo criterio de clasificacion contable del gasto (no
asi las cifras oficiales).

Posibilidad que no se considera alejada de la realidad. Por ejemplo, Alejandro Sinibaldi, Ministro de
Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda es un cuadro de alto nivel en el partido oficial, fue responsable de
las finanzas de la campafa electoral de 2011 (véase por ejemplo: http://www.plazapublica.com.gt/content/el-
que-maneja-la-plata), y no ha ocultado sus aspiraciones politicas (véase por ejemplo:
http://www.prensalibre.com/noticias/politica/Perez-firmara-Taiwan-convenio_0_911308881.html). Situaciones
similares se registraron con el exdirector del Fondo Nacional para la Paz (Fonapaz) y otros funcionarios
allegados al partido oficial.
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- Como se indicé en el diagnéstico a marzo de 2012,% debe considerarse que incluso
las cifras ajustadas por el Icefi para la inversion real directa ejecutada en 2010 y 2011
no sean las apropiadas para comparar la inversion presupuestada para 2012. Esto se
debe a que en esos afios se ejecutaron los gastos extraordinarios de reconstruccion
de los desastres sufridos con la erupcién del volcan de “Pacaya” y la tormenta tropical
“Agatha”, ambos fenomenos naturales ocurridos en mayo de 2010.

Siguiendo esta posibilidad, se estima que la inversion real directa ejecutada en 2011
para la reconstruccion por “Agatha” fue de alrededor de 0.3% del PIB (unos Q 1,100
millones a precios corrientes de 2011), con lo cual si se aplicara un nuevo ajuste a la
baja en la inversion real directa ejecutada en 2011, restando estos gastos de
reconstruccion, se obtendria alrededor de 1.20% del PIB como nueva estimacion
ajustada de ejecucion en 2011, aun 0.2% del PIB sobre lo ejecutado en 2012.
Adicionalmente, las comparaciones con las cifras ajustadas de inversion real directa
ejecutada cada afio del periodo 2007-2009 (afios en los que no se consideran los
gastos de reconstruccion por “Agatha” ejecutados en 2011), también resultan en
caidas similares.®

Asi, este analisis permite descartar la posibilidad a) en el sentido de una crisis en la
inversion real directa en 2012, no obstante una caida de alrededor de 0.2% del PIB
respecto a lo ejecutado durante el periodo 2007-2011 (utilizando cifras ajustadas para
garantizar comparaciones consistentes).

- Ahora bien, si descontar los gastos extraordinarios por la reconstrucciéon de los dafios
causados por la tormenta “Agatha” permiten ver que la caida en la inversién real
directa en 2012 respecto a 2011 es de 0.2% del PIB, y no lo que aparentan las cifras
oficiales, deberia también tomarse en cuenta el gasto de reconstruccién y emergencia
ejecutados en 2012 por los dafios del terremoto del 7 de noviembre de ese afio.®

68 Véase la pégina 30, en http://icefi.org/wp-content/uploads/2013/05/Diagn%C3%B3stico-de-las-

flnanzas p%C3%BAblicas-en-Guatemala-a-marzo-de-2012.pdf

Al comparar una ejecucion estimada para 2012 como porcentajes del PIB nominal, se obtienen
variaciones comparables y consistentes: caidas de 0.2% del PIB respecto a 2007, 0.3% del PIB respecto a
2008 y 0.2% del PIB respecto a 2009.
6 Los dafios causados por este sismo se consideran de gran envergadura. Para dimensionar el
desastre, considérese que segun el Sistema Geoldgico de los Estados Unidos de América, la magnitud del
sismo fue de 7.4 MW (escala de magnitud de momento), equivalente a 7.3 ML (escala de magnitud de
Richter). Segun el Instituto Nacional de Sismologia, Vulcanologia, Meteorologia e Hidrologia de Guatemala
(Insivumeh), la intensidad del sismo fue de VIl en la escala de Mercalli. Segun estas fuentes, este es el sismo
mas fuerte sufrido por Guatemala desde el terremoto de 1976.
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Gasto presupuestado y ejecutado para atender la emergenciay la
reconstruccion de los dafios del terremoto del 7 de noviembre de 2012

- Millones de quetzales y porcentajes -

Entidad Presupuesto” Ejecutado |% Ejecucion
Ministerio de Gobernacién 545 0.0 0.0
Ministerio de la Defensa Nacional 77.1 77.1 100.0
\I\;Iil\zlesrgzgo de Comunicaciones, Infraestructura y 711 15.2 213
Obligaciones del Estado a Cargo del Tesoro 153.4 5.0 3.3
Total 356.2 97.3 27.3

1/ Presupuesto asignado via transferencias presupuestarias, ya que, por supuesto, en el
presupuesto aprobado inicial no se incluyeron asignaciones para este propésito.

Sin embargo, las cifras muestran que, aunque se realizaron transferencias
presupuestarias por Q 356.2 millones (0.1% del PIB) para la atencién de la
emergencia y la reconstruccion de los dafios del terremoto, sélo se ejecut6 el 27.3%
de esas asignaciones. Y ademas, fueron los ministerios de la defensa nacional y de
gobernacién los que mayoritariamente ejecutaron fondos para la emergencia, los
cuales no constituyeron rubros de inversion real directa.

Este andlisis descarta que los gastos ejecutado en 2012 para atender la emergencia
del terremoto impliquen una correccion adicional en la evaluacion de la inversion real
directa ejecutada en 2012.
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IV. “Agujero fiscal” en 2013: meta tributaria inalcanzable y préstamos
externos sin aprobar

Posiblemente el Gnico avance claro y verificable del programa fiscal del gobierno ha
sido la aprobacion de la reforma tributaria conformada por las leyes “antievasion 2” y de
Actualizacion Tributaria. Pero la aprobacion de la nueva legislacion es un avance soélo
parcial, en tanto no se implemente plenamente y produzca los resultados y beneficios que
plantearon sus disefiadores, los integrantes del Grupo Promotor del Dialogo Fiscal (la
dltima comision del Pacto Fiscal, la cual trabajé de agosto de 2006 a enero de 2008,
terminando su mandato al presentar su Propuesta de Modernizacion Fiscal).®®

Y si la aprobacion legislativa de la reforma tributaria fue una batalla politica que se
libré durante 4 afios,®’ su implementacion exitosa también esta resultando ser otra batalla.
Como se explicé en el capitulo Il, en 2012 iniciaron los ataques a la implementacién de la
reforma, destacando la resistencia al Iprima, el bloqueo a la aplicacién a la Ley Aduanera
Nacional® y algunas acciones de inconstitucionalidad. Sin embargo, debido a que el
nuevo ISR* (quiza el componente principal de la reforma), el incremento al ISCV’ y otros
componentes de la reforma cobraron vigencia hasta 2013, es en este afio que han
desatado ataques nuevos y mas severos.

Siguiendo el principio juridico general que dice que s6lo se pueden impugnar leyes
que hayan cobrado vigencia, el primer trimestre de 2013 fue el periodo en el que se
registré el principal ataque legal en contra de la reforma en la forma de numerosas
acciones presentadas ante la Corte de Constitucionalidad (CC). Sin embargo, y
rompiendo con la historia de las reformas tributarias recientes en Guatemala, a la fecha
este ataque ha sido poco efectivo, y las decisiones de la CC han sido mas favorables al
fisco que a los interponentes de las acciones. Aunque esta situacién podria cambiar
durante el resto de 2013 0 mas adelante, lo acontecido a la fecha sugiere que el ataque
legal no constituye un peligro significativamente serio para la subsistencia de la reforma.

Pero otros factores distintos a los ataques legales si estan vulnerando el potencial
de la reforma tributaria. Unos para los que el Gobierno puede tomar acciones para
superarlos, como el conflicto institucional entre las autoridades de la SAT y el Minfin, o las
debilidades institucionales en la SAT, especialmente en la intendencia de fiscalizacion y el
sistema aduanero. Pero otros en los que el Gobierno estaria imposibilitado para actuar,
como lo seria un choque econdmico externo en la forma de una desaceleracion
significativa en el comercio exterior o el deterioro de las condiciones economicas
mundiales.

66

2012/
FAL

Para consultar los documentos relevantes, véase: http://icefi.org/reforma-tributaria-en-guatemala-

Desde enero 2008 cuando el Grupo Promotor del Didlogo Fiscal presentd su Propuesta de
Modernizacion Fiscal, hasta enero y febrero de 2012 cuando el Congreso de la Republica aprobo las leyes
“antievasion 2” y de Actualizacién Tributaria

6 Libro 11l de la Ley de Actualizacion Tributaria, Decreto del Congreso de la Republica No. 10-2012.
Libro | de la Ley de Actualizacion Tributaria.

Libro V de la Ley de Actualizacion Tributaria, una de los componentes de la reforma con mayor
potencial recaudatorio.
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Asi las cosas, el resultado final del primer afio de vigencia plena de la reforma
tributaria sera sin duda un incremento en la recaudacion de los impuestos que fueron
reformados, pero por otro lado otros factores ajenos a la reforma, algunos de ellos
inciertos o fuera del control de las autoridades, estdn generando pérdida de ingresos
tributarios. Esta incertidumbre afecta el resultado fiscal para 2013, demandando de los
funcionarios técnicos y los cuadros politicos del Minfin, la SAT y el Banguat redoblar sus
esfuerzos por una gestion responsable y politicamente madura. En cualquier caso, las
estimaciones muestran que la estimacion presupuestaria de ingresos tributarios para 2013
es, de nuevo, inalcanzable.

Esta situacion obliga al gobierno a continuar dependiendo del crédito publico para
financiar el presupuesto de gastos. Una situacion que lamentablemente ha dejado de ser
un aspecto técnico de las finanzas publicas, para constituirse desde hace algunos afios ya
en una disputa politica partidaria en el Congreso de la Republica. En los dltimos afios el
Congreso ha permanecido bloqueado por largos periodos de tiempo via el abuso de la
figura de la interpelacion a ministros, impidiendo la aprobacion de varios préstamos
externos. Una contradiccidbn maliciosa en el Legislativo, ya que ese mismo Organismo
dispone aprobar un presupuesto de egresos financiado con préstamos, pero luego no
aprueba esa fuente de financiamiento.

En conjunto, la perspectiva de no alcanzar la estimacién presupuestaria de ingresos
tributarios para 2013 (0.5% del PIB), la posibilidad que el Congreso no apruebe los
préstamos que fueron incluidos en el presupuesto (0.8% del PIB) y otros factores como la
sobreestimacion de las donaciones corrientes (0.1% del PIB), constituyen riesgos graves
para que en 2013 se produzca un verdadero “agujero fiscal” de 1.4% del PIB (unos Q
6,100 millones). Como se vera en el capitulo V, las consecuencias sociales y politicas de
semejante reduccion en las fuentes de financiamiento del gasto serian graves.

4.1. Ataque en la Corte de Constitucionalidad: hasta ahora poco efectivo y
sin riesgo grave para la reforma tributaria

Una piedra angular en las democracias funcionales es la posibilidad de impugnar
legislacion a través de las instancias legitimamente erigidas para tal efecto. Asi, el Icefi
estima como positivas y saludables las impugnaciones presentadas contra la reforma
tributaria, toda vez las instancias jurisdiccionales responsables de resolver, en particular la
CC, lo hagan conforme a derecho y en defensa de los intereses del Estado y la sociedad
en su conjunto, como parte del esfuerzo por mejorar el ejercicio democratico en
Guatemala.

El ataque juridico via acciones de inconstitucionalidad en contra de la reforma
tributaria aprobada en enero y febrero de 2012 ha sido de gran envergadura.” En efecto,
la reforma, entendida como integrada por los dos decretos siguientes:

- Disposiciones para el Fortalecimiento del Sistema Tributario y el Combate a la
Defraudacién y al Contrabando, coloquialmente conocida como “ley antievasién 2,
Decreto del Congreso de la Republica No. 4-2012, con 77 articulos.

& Para el detalle de los articulos impugnados asi como los interponentes, véase el anexo.
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- Ley de Actualizacién Tributaria, Decreto del Congreso de la Republica No. 10-2012,
con 181 articulos.

Asi, el cuerpo legal de la reforma tiene 258 articulos, de los cuales a febrero de
2013 se han presentado 137 acciones de inconstitucionalidad, de las cuales 65 han sido
en contra de la ley antievasion 2, y 72 en contra de la Ley de Actualizacién Tributaria.
Ahora bien, muchas de estas acciones de inconstitucionalidad impugnaron los mismos
articulos: descontando las repeticiones, se han impugnado 29 articulos de la ley
antievasion 2 (38% del total), y 39 articulos de la Ley de Actualizacién Tributaria (22% del
total), lo que en conjunto significa que se han atacado 68 articulos de la reforma completa
(26%). Es decir, se han impugnado 1 de cada 4 articulos de la reforma, distribuidos en 2
de cada 5 articulos de la ley antievasién 2, y 1 de cada 5 articulos de la Ley de
Actualizacion Tributaria.

Estos datos sugieren que el ataque por parte del sector privado empresarial ha sido
descoordinado. Varios interponentes accionaron en contra de los mismos articulos que
otros interponentes ya habian impugnado, en muchos casos con argumentos distintos (35
articulos fueron atacados por mas de un interponente). Esta descoordinacion también
sugiere un alto grado de ineficiencia en el ataque legal, ya que interponentes distintos
accionando separadamente en contra de los mismos articulos, debieron cubrir los (nada
despreciables) honorarios de juristas distintos para preparar y presentar las acciones de
inconstitucionalidad.

Por otro lado, los datos también sugieren que se han atacado tanto las medidas de
politica tributaria (especialmente el nuevo ISR), asi como el fortalecimiento de las
capacidades de fiscalizacion y control de la SAT. Esto muestra una contradiccion de fondo
en el discurso del empresariado guatemalteco: por un lado rechaza el incremento a las
tasas impositivas argumentando que es preferible primero combatir la evasion, el
contrabando y la informalidad, pero por otro rechaza también el fortalecimiento de las
facultades de fiscalizacién y control de la SAT necesarias para combatir el fraude fiscal.

Ahondando un poco mas, el ataque a la Ley de Actualizacion Tributaria se ha
concentrado en el nuevo ISR. De los 39 articulos de esta ley que se han impugnado, 22
(56%) corresponden al nuevo ISR, 10 (26%) a la nueva Ley Aduanera Nacional (ain vy
cuando el propio Ejecutivo ha neutralizado su aplicacion con una amnistia que concede
exoneraciones a las infracciones aduaneras),’”” 3 (7%) a las reformas a la Ley de IVA,” 1
(2%) al Iprima, y los restantes 3 (9%) a las reformas al ISCV, impuesto sobre timbres
fiscales,” y las disposiciones finales y transitorias de la ley.”

En cuanto al interés de los interponentes en las impugnaciones, de los 12 que
atacaron la Ley de Actualizacién Tributaria, 9 se concentraron en el ISR. Los articulos
mas atacados de este impuesto han sido el 4 (definicion de la renta de fuente

& Véase la discusion y los datos referentes a esta amnistia presentado en la seccion 2.2 de este

documento.

Libro IV de la Ley de Actualizacién Tributaria.
Libro VI de la Ley de Actualizacién Tributaria.
Libro VIl de la Ley de Actualizacion Tributaria.
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guatemalteca, con 7 impugnaciones) y el 21 (costos y gastos deducibles, una de las
principales mejoras en el nuevo impuesto, con 8 impugnaciones).

Por su parte, el ataque a la ley antievasion 2 se concentro contra las reformas al
Cddigo Tributario (11 articulos) y a la Ley del IVA (9 articulos). La mayoria de los
interponentes (7 de 6), atacaron el Codigo Tributario. Del total de acciones de
inconstitucionalidad interpuesta (65), aproximadamente la mitad (32) se concentraron en
las reformas al Cédigo Tributario (32 ataques), y una cuarta parte (17) en las reformas a la
Ley del IVA.

Ahora bien pese a la envergadura del ataque, los resultados son mas bien
favorables al fisco. A la fecha la CC ha suspendido provisionalmente Gnicamente los
siguientes 6 de los 68 articulos impugnados:

- Parcialmente el articulo 7 de la ley antievasion 2. Norma los ajustes que la SAT puede
aplicarle a un contribuyente del IVA que durante 3 meses 0 mas reporte en su
facturacion precios de venta promedios menores al costo de adquisicién o produccion
de bienes. En este caso, la reforma establecia que la SAT podia ajustarle usando
como referencias el precio de venta del mismo producto en otras operaciones de ese
contribuyente 6 de otros, dentro del mismo plazo. La CC decretd la suspension
provisional Unicamente a la posibilidad que la SAT use los precios de otros
contribuyentes.

- Articulo 31 de la ley antievasion 2, que facultaba a la SAT a sancionar en casos de
simulacion fiscal. La disposicién establecia que la Administracion Tributaria podria
formular ajustes cuando se encubre el verdadero caracter juridico del negocio; cuando
declaren o confiesen falsamente lo que en realidad no ha pasado o se ha convenido
entre ellas; o bien, constituyan o transmitan derechos a otras personas, con el objeto
de mantener ocultas a las verdaderamente interesadas. En este caso la Corte de
Constitucionalidad resolvio la facultad de calificar la naturaleza juridica de los actos es
competencia exclusiva de un tribunal del Organismo Judicial y no de la administracion
tributaria.

- Articulo 38 de la ley antievasién 2, que introducia el articulo 57 “A” al Cdédigo
Tributario, creando la Solvencia Fiscal, un documento mediante el cual la SAT hacia
constar que el contribuyente se encontraba al dia en el cumplimiento de sus deberes
tributarios formales y habia pagado los adeudos tributarios liquidos y exigibles.

- Literal b, del inciso 2, del articulo 4 de la Ley de Actualizacién Tributaria. La CC
decret6 la suspension provisional de esta norma, ya que incluia como renta de fuente
guatemalteca afecta al ISR a las pensiones, jubilaciones y montepios, afectando la
capacidad de pago de los jubilados y pensionados. Es importante indicar que con esta
resolucion, la CC corrige de alguna manera el siguiente error cometido durante la
aprobacion de la Ley de Actualizacion Tributaria: en la iniciativa de ley originalmente
presentada por el Ejecutivo,”® en el numeral 4 del articulo 68 se establecia que
constituian hecho generador del régimen del trabajo en relacién de dependencia
(trabajadores asalariados), las pensiones, jubilaciones y montepios superiores a Q 5

& Véase: http://icefi.org/wp-content/uploads/2013/02/Iniciativa-4447-Ley-de-Actualizaci%C3%B3n-

Tributaria.pdf
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mil, por razén de un empleo anterior realizado en el pais, con ello dejando no afectas
al ISR las pensiones, jubilaciones y montepios menores a Q 5 mil. En su dictamen
favorable, la Comision de Finanzas de Finanzas Publicas y Moneda del Congreso de
la Republica,”” modificé esta propuesta elevando el monto de Q 5 a Q 10 mil, con lo
cual se dejaban no afectas al ISR las pensiones, jubilaciones y montepios menores a
Q 10 mil. Sin embargo, en el decreto finalmente aprobado (No. 10.2012), mediante
enmienda al articulo 68, el Pleno del Congreso suprimié este numeral 4,”® pero sin
modificar la literal b, del inciso 2, del articulo 4, con lo cual dejé afectas plenamente al
ISR a las pensiones, jubilaciones y montepios. Con esta resolucion, la CC en vez de
afectar negativamente la reforma, la fortalecié suprimiendo el error descrito.

- Articulo 61 de la Ley de Actualizacién Tributaria, en el que se establecia la facultad de
la SAT para recalificar operaciones en los casos en que la verdadera naturaleza
econdmica de la operacion difiriera de la figura juridica, o bien, cuando se le impidiera
determinar apropiadamente el verdadero precio de transferencia. Esta disposicion era
de fondo similar a la del articulo 31 de la ley antievasion 2, por lo que al resolver su
suspension provisional, la CC mantuvo la debida consistencia con su resolucion para
el articulo 31 de la ley antievasion 2.

- El numeral i de la literal b (operaciones que constituyen ganancias de capital), del
numeral 3 (ganancias y pérdidas de capital), del articulo 84 (campo de aplicacion del
régimen de rentas de capita, ganancias y pérdidas de capital), de la Ley de
Actualizacion Tributaria, el cual establecia que el monto de la reevaluacion de los
bienes que integran el activo fijo de los contribuyentes afectos, constituye ganancias
de capital. La discrepancia entre lo aprobado por el legislador y el interponente de la
accion de inconstitucionalidad refiere a un asunto de practica contable. En este caso,
la CC amparo a la parte interponente.

Del andlisis de la naturaleza de estas 6 suspensiones provisionales, se puede
concluir que las resoluciones de la CC favorables a los interponentes no mutilan o
vulneran la estructura técnica de ningun impuesto, y con ello no se esperaria un impacto o
merma significativa en la recaudacién. Para las acciones de inconstitucionalidad que
atacaron los 62 articulos restantes, la CC las ha resuelto sin lugar, no ha resuelto la
suspension provisional o ha emitido una resolucién interpretativa de la norma impugnada
(pero no declarando la inconstitucionalidad). En estas resoluciones interpretativas, en
algunos casos la CC ha ordenado interpretar la nueva legislaciéon en un sentido distinto al
de la SAT, con lo cual se abre la posibilidad a que algun ingreso extra que la
administracion tributaria esperaba con su interpretacion, ya no sea realizable con la
interpretacion de la CC.

Segun la SAT, los cambios en los criterios de aplicacion de la reforma en los
articulos para los cuales la CC ha emitido resoluciones interpretativas, mas los efectos de
las 6 suspensiones provisionales ordenadas hasta ahora por la CC, podrian generar una

L Véase: http://icefi.org/wp-content/uploads/2013/02/Dictamen-Iniciativa-4447-Ley-de-

Actualizaci%C3%B3n-Tributaria.pdf
8 Presumiblemente con la intencidon de dejar no afectos al ISR a todas las pensiones, jubilaciones y
montepios.
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merma en la recaudacién de alrededor de Q 500 millones en 2013.”° Naturalmente, este
es un estimado grueso y basado en la actuacion de la CC hasta la elaboraciéon de este
diagnéstico (mayo de 2013). Nuevas resoluciones de la CC en direcciones
sustancialmente distintas a las hasta ahora registradas, naturalmente podrian generar
impactos fiscales distintos.

4.2. Metas de recaudacion tributaria: de nuevo inalcanzables en 2013

Como se indic6 en la seccién 2.1, segln la Ley Orgéanica de la SAT las metas de
recaudacion tributaria se establecen mediante un convenio entre el Organismo Ejecutivo y
la SAT, tomando en consideracion: a) las cifras de recaudacion tributaria del afio anterior;
b) la situacion de la economia; y c) el presupuesto de ingresos aprobado por el Congreso
de la Republica para el afio correspondiente. Las cifras correspondientes a estos tres
factores se detallan en el anexo que contiene las cifras oficiales de ejecucién 2012,
presupuesto 2013 y supuestos macroecondmicos.

Sin embargo, debido a que durante los primeros meses de 2013 el conflicto entre
las Superintendente de Administracion Tributaria y el Ministro de Finanzas Publicas no
sélo continud, sino ademas se intensific,®® a la fecha el Ejecutivo y la SAT no han
suscrito el convenio de metas de recaudacion para 2013 que la ley ordena.

El pleito entre la SAT y el Minfin llegd a su fin el 5 de marzo de 2013, con la
renuncia del superintendente,® y con ello se abrié politicamente la posibilidad de, por fin,
revisar concienzudamente la situaciéon de la recaudacion tributaria. El 23 de abril de 2013
se nombrd a un nuevo superintendente, y casi simultdneamente el ministro de finanzas
publicas anunci6 el analisis de la recaudacion tributaria al primer trimestre de 2013 y la
evolucion de las variables macroecon6micas, para con ello evaluar cuan viable es
alcanzar la estimacién de ingresos tributarios contenida en el presupuesto para 2013, y
con ello establecer una meta de recaudacion realista.®> En declaraciones a la prensa,
tanto el Presidente de la Republica como el Ministro refirieron que la evaluacion era
necesaria, dado que las cifras al primer trimestre registraban ya una caida de Q 985
millones respecto a la estimacién presupuestaria.

7 Por ejemplo, véanse las declaraciones del entonces Intendente de Recaudacion durante el foro que

el Icefi realiz6 en febrero de 2012, titulado “Consecuencias politicas y econdmicas de las impugnaciones a la
reforma tributaria”. Véase la ayuda de memoria disponible en linea en: http://icefi.org/qguatemala-icefi-no-ve-
riesgo-de-inconstitucionalidad-para-la-reforma-tributaria-pero-advierte-sobre-posibles-contrarreformas/
Al punto que el Superintendente presentd ante el Ministerio Publico querellas penales en contra del
Ministro y una Viceministra de Finanzas Publicas, sefialandolos de supuestos malos manejos del fideicomiso
de apoyo al sector cafetalero y el fondo de devoluciones de crédito fiscal del IVA para el sector exportador.
Véanse: http://www.s21.com.gt/pulso/2013/03/06/miguel-gutierrez-renuncia-como-superintendente,
http://www.lahora.com.gt/index.php/nacional/quatemala/actualidad/174466-perez-molina-acepto-la-renuncia-
de-miguel-gutierrez-en-la-sat, http://www.prensalibre.com/noticias/politica/Renuncia-superintendente-
Administracion-Tributaria 0 877112495.html o http://www.elperiodico.com.gt/es/20130306/pais/225623.
82 Véanse: http://www.lahora.com.gt/index.php/nacional/guatemala/actualidad/176710-carlos-munoz-

asumira-como-titular-de-la-sat, http://www.elperiodico.com.qgt/es/20130424/economia/227349/,
http://www.prensalibre.com/noticias/politica/Nombran-nuevo-jefe-SAT _0_906509496.html,
http://www.s21.com.gt/pulso/2013/04/24/presidente-elige-carlos-munoz-para-sat 0

http://www.s21.com.gt/pulso/2013/04/23/carlos-munoz-roldan-nuevo-jefe-sat.
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El conflicto de mas de un afio de duracién entre las autoridades de la SAT vy del
Minfin,®® las impugnaciones la reforma tributaria, el comportamiento del comercio exterior,
el conflicto por la expansion de la industria extractiva y la sostenibilidad de su aporte
“voluntario” en regalias, el debilitamiento institucional de la SAT, especialmente en el
sistema aduanero, y el reconocimiento por parte de las autoridades de una caida en la
recaudacion tributaria respecto a la estimacion presupuestaria, son factores que
introducen incertidumbre sobre los ingresos tributarios esperables en 2013. Por esta
razon, el Icefi presenta una estimacion técnica propia, basada en la informacién disponible
al momento.

La estimacidén presupuestaria de ingresos tributarios para 2013 es de Q 50,375
millones, la cual equivale a una carga tributaria de 11.8% y una tasa de crecimiento
interanual de 17.6%, impulsada principalmente por los impuestos directos con una tasa de
crecimiento interanual de 38.5%, en tanto que los impuestos indirectos se presupuestaron
con un crecimiento interanual de 8.1%. La estimacion del Icefi es menos optimista,
situandose en Q 48,345.5 millones, equivalente a una carga tributaria de 11.3% y una
tasa de crecimiento de 12.9%, siempre impulsada principalmente por los impuestos
directos con una tasa de crecimiento interanual de 27.1%, y una tasa de crecimiento
interanual para los impuestos indirectos de 6.4%.

83 El conflicto se registré entre el 27 de marzo de 2012, fecha en que se nombré al superintendente

anterior, hasta su renuncia el 23 de abril de 2013.
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Ingresos Tributarios Netos de la Administracion Central

Recaudados 2012, Presupuestados y Estimacion del Icefi para 2013

2013
2012 Presupuesto Cierre estimado Variaciones
Concepto Vigente" (Icefi) Relativas
Mill. de  %del | Mill.de %del Mill.de %del Pres. Cierre
Q PI1B Q PIB Q PI1B /2012 /2012
Impuestos Directos 13,453.7 34 18,6283 4.4 17,097.3 4.0 38.5 27.1
Sobre la renta 10,595.3 2.68 | 15,006.4 3.53 13,991.8 3.27 41.6 321
Unico sobre inmuebles 9.1 0.00 15.3 0.00 15.3 0.00 68.0 68.0
Sobre las empresas mercantiles y agropecuarias 0.3 0.00
Extraordinario y temporal de apoyo a los acuerdos de paz 4.2 0.00 2.0 0.00 -52.4
De solidaridad 28447 072 | 2,873.0 068 3,0882 0.72 1.0 8.6
Otros 733.5 0.17
Impuestos Indirectos 29,366.1 7.4 | 31,747.5 7.5 31,248.3 7.3 8.1 6.4
Impuesto al valor agregado 21,430.5 543 |[22,340.6 525 22,2558 5.20 4.2 3.9
Doméstico 8,345.7 211 | 86123 2.03 9,1859 214 3.2 10.1
Importaciones 12,567.3 3.18 | 13,7283 3.23 13,070.0 3.05 9.2 4.0
Derechos arancelarios a la importacién 2,310.9 0.59 2,629.1 0.62 2,009.5 0.47 13.8 -13.0
Distribucion de petroleo y combustibles derivados 2,103.2 053 | 2,256.0 0.53 2,283.1 0.53 7.3 8.6
Timbres fiscales 877.3 0.22 518.0 0.12 518.0 0.12 -41.0 -41.0
Sobre circulacion de vehiculos 573.1 0.15 1,135.1 0.27 1,186.4  0.28 98.1 107.0
Primera matricula vehiculos terrestres 330.6 0.08 156.8 0.04 632.0 0.15 -52.6 91.2
Regalias industrias extractivas e hidrocarburos compartibles | 1,053.7  0.27 621.3 0.15 1,000.0 0.23 -41.0 -5.1
Sobre salidas del pais 231.8 0.06 251.6 0.06 251.6 0.06 8.6 8.6
Sobre distribucién de bebidas 554.3 0.14 584.8 0.14 584.8 0.14 55 55
Consumo de tabaco y sus productos 312.4 0.08 405.7 0.10 431.2 0.10 29.9 38.0
Distribucién de cemento 102.4 0.03 110.8 0.03 92.1 0.02 8.3 -10.0
Otros 35 0.00 737.7 0.17 3.8 0.00 - 8.6
Totales 42,819.8 10.9 | 50,375.7 11.8 48,3455 11.3 17.6 12.9
PIB nominal 394,633.9 425,266.0 428,405.4 7.8 8.6
Tasa de variacion anual de las importaciones 2.3% 7.3% 4.0%

1/ Presupuesto vigente al 31 de marzo de 2012.

Fuente: recaudacion 2012 y presupuesto 2013, cifras oficiales del Minfin. Cierre estimado 2013,

calculos propios del Icefi.

Los principales supuestos y consideraciones téchicas que sustentan las
estimaciones del Icefi y que explican las diferencias respecto a las estimaciones

presupuestarias son las siguientes:

- Desaceleracion del crecimiento del valor de las importaciones. La estimacién
presupuestaria para los ingresos por IVA importaciones y DAl se basaron en las
proyecciones macroeconomicas del Banguat, que para la tasa de crecimiento
interanual del valor de las importaciones expresadas en US doélares consideran el
intervalo 7.3% - 12.7%. Con este supuesto macroeconémico, en la formulacién del
presupuesto se estimé que la recaudacion en 2013 del IVA importaciones seria de Q
13,728.3 millones, mientras que la de los DAI de Q 2,629.1 millones.

Al comparar estas estimaciones con la recaudacion efectivamente realizada en 2012
(la cual, por supuesto, no se conocia al momento de formular el presupuesto),
resultan tasas de crecimiento interanual de 9.2% para el IVA importaciones y de
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13.8% para los DAI. El Icefi considera estos estimados demasiado optimistas, segun
los criterios que a continuacion se explican.

Por un lado el rango estimado por el Banguat para la tasa de crecimiento del valor de
las importaciones para 2013 en US$ ddélares de 7.3% - 12.7% pareciera no
corresponder a la realidad. Como antecedente, el Banguat sostuvo durante 2012 el
rango 7.3% - 12.3% para el crecimiento del valor de las importaciones en 2012, pero
el valor real al final del afio fue 2.9%,%* significativamente por debajo del limite inferior.
Como agravante, la variacién interanual del valor de las importaciones en territorio
aduanero reportada por el Banguat a marzo de 2013 es de una caida de 1.8%.%
Adicionalmente, el Icefi realiz6 consultas a las administraciones aduaneras del resto
de paises centroamericanos, quienes indicaron que sus datos preliminares a marzo
de 2013 también muestran caidas en el valor de las importaciones: El Salvador con
caida de mas del 7%, Costa Rica con caida de alrededor de 0.7% y Nicaragua con
caida de alrededor de 3.5%.

De continuar estas tasas negativas de variacion interanual en el valor de las
importaciones, Guatemala y el resto de Centroamérica pudieran estar sufriendo un
choque econdmico externo. Este choque econdmico tendria un impacto fiscal
importante al golpear directamente la recaudacién del IVA importaciones y los DAI. Y
como se reiter6 en la seccion 2.1, debido a la alta dependencia de los ingresos
tributarios guatemaltecos de estos impuestos calculados con base a las
importaciones, el impacto general sobre todas las finanzas publicas podria ser
significativo.

Por otro lado, datos preliminares de recaudacion tributaria a abril de 2013 muestran
que el IVA importaciones crecié 3.9% respecto al mismo periodo de 2012.%° Aunque
aun por debajo del limite inferior del rango estimado por el Banguat (7.3%), este es un
resultado alentador, y que por su caracter preliminar debe tomarse con cautela,
especialmente porque deben estudiarse a detalle las razones que lo explican,
especialmente si se trata de un cambio en el comportamiento del comercio exterior, 0
e un cambio en las condiciones institucionales de la SAT, luego del cambio en el
superintendente y del fin del conflicto politico y mediatico con las autoridades del
Minfin.

En todo caso, la informacion hoy disponible no permite extraer conclusiones soélidas.
Por un lado las tasas de variacion interanual del valor de las importaciones muestran
deterioro creciente, segun las cuales la tasa de variacién al final de 2013 afio podria
ser en torno al 0% o caida respecto a 2012. Por otro lado, los datos preliminares de
recaudacion a abril muestran tasas de variacion positivas para el IVA importaciones,
las cuales si la SAT logra superar la crisis institucional actual, bien podria sostener
durante todo 2013 via mejoras administrativas y retomar el control de las aduanas.

Para fines de analisis, el Icefi busc6d balancear las tres direcciones posibles: el
estimado oficial del Banguat para el cierre de 2013 (7.3% - 12.7%), la caida en el

84
85
86

Véase : http://www.banguat.qgob.gt/inc/ver.asp?id=/estaeco/ceie/TA/2013/ceiel6.htm
Véase: http://www.banguat.gob.gt/inc/ver.asp?id=/estaeco/ceie/TA/2013/ceie08.htm
Véase:

http://www.minfin.gob.gt/downloads/estadisticas_admon_central/2 ingresos/tributarios/doc6.pdf
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valor de las importaciones en territorio aduanero (-1.8%) reportada por el Banguat a
marzo de 2013, y el crecimiento (3.9%) en la recaudaciéon del IVA importaciones
segun cifras preliminares a abril de 2013. Con estos parametros el Icefi aplicé en sus
estimaciones como supuesto un crecimiento de 4% en el valor de las importaciones,
reconociendo el potencial que tiene la SAT para recomponerse de la crisis actual en
el sistema aduanero, pero sin dejar de vista la evidente desaceleracién del comercio
exterior en toda la region centroamericana.

Con este supuesto, las estimaciones del Icefi sitian la recaudacion del VA
importaciones en Q 13,070.0 millones (3.1% del PIB), Q 658.4 millones (0.15% del
PIB) por debajo de la estimacidn presupuestaria. Este monto estimado significaria un
crecimiento de 4% respecto a la recaudacion de 2012, significativamente por debajo
de la tasa de crecimiento de 9.2% de la recaudaciéon estimada en el presupuesto,®’
punto de vista desde el cual el estimado es conservador. Sin embargo, a la luz de las
caidas en el valor de las importaciones en toda Centroamérica, el supuesto de 4%
puede considerarse optimista, y depende criticamente de la efectividad del esfuerzo
administrativo de la SAT por retomar el control de las aduanas.

Correccion en la estimacién para la recaudaciéon del Iprima. El criterio del Icefi
mas conservador que el presupuesto con relacién a la tasa de crecimiento de las
importaciones también se refleja en la recaudacion estimada para los DAI, aunque no
explicitamente. Esto se debe a que el presupuesto para 2013 subestimé
significativamente la recaudacién del Iprima, y siendo éste un reemplazo para los DAI
sobre vehiculos, los DAI estén a la vez sobreestimados en el presupuesto.

En efecto, la estimacién presupuestaria para los DAI es de Q 2,629.1 millones y para
el Iprima de solamente Q 156.8 millones (dato completamente alejado de la realidad,
tomando en cuenta que la recaudacion preliminar a abril es de Q 199.6 millones®®).
Tomando en cuenta el potencial recaudatorio real del lprima, la recaudacion
preliminar a abril de 2013 y el supuesto de crecimiento para el valor de las
importaciones, el Icefi estima que en 2013 la recaudacion de DAI sera de Q 2,009.5
millones y la del Iprima de Q 632 millones. En conjunto, la recaudacién estimada por
el Icefi para estos dos impuestos es Q 144.4 millones (0.03% del PIB), inferior a la
estimacion presupuestaria.

El impacto de la reforma tributaria. Las estimaciones del Icefi apuntan a que la
reforma tributaria estd implementandose exitosamente, y que sus principales
componentes estan generando ingresos adicionales importantes. Sin embargo, las
estimaciones del instituto son un poco menos optimistas que las oficiales contenidas
en el presupuesto.

Haciendo un analisis de sensibilidad, el Icefi encontré que la recaudacion del IVA importaciones de

2013 varia Q 125.7 millones (0.03% del PIB) por cada punto porcentual en la tasa de variacion interanual del
gglor de las importaciones.

Véase:

http://www.minfin.gob.gt/downloads/estadisticas_admon_central/2 ingresos/tributarios/doc6.pdf.
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Estimacion del Icefi del impacto en la recaudacion tributaria de 2013 de la reforma
tributaria aprobada en 2012

Concepto . Impacto
Mill. de Q % del PIB
Impuesto Sobre la Renta 2,532.3 0.59
Régimen simplificado (5% a 6%)" 832.9 0.19
Régimen general 1,285.2 0.30
Mlgrqqlén pg)vemente del 214.2 0.05
simplificado
Pagos trimestrales® 1,071.0 0.25
Dividendos” 200.0 0.05
Trabajadores asalariados 214.2 0.05
ISCV 593.2 0.14
Factura especial (IVA doméstico) 126.0 0.03
Iprima® 0.0 0.00
Total 3,251.5 0.76

Notas:

1/ Debido a un error en la reforma, la SAT no esta aplicando el beneficio para la clase media de mantener la tasa al 5% para
los primeros Q 30 mil mensuales facturados. Los contribuyentes de este régimen recibirdn este beneficio como un crédito
en el gjercicio fiscal 2014.

2/ Se supone que contribuyentes que generan el 20% de la recaudacion en el régimen simplificado migran al general, como
respuesta al incremento de la tasa. Otros no migran esperando el crédito en 2014.

3/ Constituyen un adelanto de la recaudacion de 2014, ya que el incremento en los pagos trimestrales se reflejara como una
merma en la liquidacién anual del impuesto (marzo de 2014).

4/ Este supuesto es optimista, ya que una fraccion del impacto por el nuevo ISR sobre dividendos se recibid como timbres
fiscales en 2012 (véase el final de la seccién 2.1).

5/ Debido a las alteraciones sufridas en la Comisién de Finanzas Publicas y Moneda y a la recaudacion observada en 2012
y el primer cuatrimestre de 2013, el Iprima pareciera estar compensando la reduccion en los DAI, sin generar recaudacion
adicional significativa.

Fuente: célculos propios del Icefi.

En términos de un incremento general de la carga tributaria, el presupuesto
contempla que la reforma tributaria deberia generar en 2013 un incremento de 0.9%
del PIB, para lograr elevarla del 10.9% registrado en 2011 y 2012, al 11.8%
presupuestado para 2013. Sin embargo, las_estimaciones del Icefi (como se dijo,
optimistas en varios rubros), consideran un impacto de la reforma en 0.76% del PIB
adicionales, alrededor de 0.14% del PIB por debajo de la estimacion presupuestaria.

- Recaudacion adicional presupuestada por medidas administrativas vy
fiscalizacion. Como ha sido usual en ejercicios fiscales recientes, el presupuesto
incluyé Q 733.5 millones como “otros impuestos directos” y Q 737.7 millones como
‘otros impuestos indirectos, totalizando Q 1,471.2 millones (0.34% del PIB). El
gobierno no proporcioné una explicacion del respaldo técnico o la fuente de estos
ingresos, por lo que se consideran mas de una naturaleza politica que técnica, en el
sentido que se trata de recaudacién extra que el Ejecutivo requiri6 a la SAT via
acciones administrativas y de control tributario y aduanero.

Este monto de ingresos presupuestados fue parte de la discordia entre la SAT y el
Minfin. El superintendente se resistié a aceptar este compromiso dentro de las metas
de recaudacion, por considerar que el impacto de la reforma estimado en el
presupuesto ya era optimista, y que agregar este compromiso adicional excedia las
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capacidades reales de la SAT. Sin embargo, pese a la resistencia del
Superintendente, el Presidente Pérez Molina en la carta que dirigié al Presidente del
Congreso remitiéndole el proyecto de presupuesto para 2013, literalmente indicé que
“la estimacion de los ingresos tributarios que financian el proyecto de presupuesto, se
fundamenta en el comportamiento de las principales variables macroeconémicas
provistas por la Autoridad Monetaria, y los niveles proyectados de recaudacion
fueron consensuados con la Superintendencia de Administracion Tributaria
(SAT)” (el énfasis en negrilla y subrayado es propio).*

En las condiciones actuales, el Icefi estima que la SAT no posee la capacidad para
obtener_esta recaudacion adicional por 0.34% del PIB, y que el escenario en el que
logre recuperar el control de las aduanas y superar la crisis institucional actual, ya es
optimista.

- Recaudacion de algunos impuestos mas dinamica en el primer cuatrimestre de
2013 que en el presupuesto. El Icefi reconoce que la recaudacién de algunos
impuestos esta creciendo de manera mas dinamica que lo que fue contemplado en el
presupuesto. Los reportes preliminares de recaudacion a marzo y abril de 2013 dan
cuenta que este es el caso principalmente del IVA doméstico y el Impuesto de
Solidaridad. El Icefi estima que la recaudacion de estos impuestos podria finalizar
0.14% del PIB sobre la estimacién presupuestaria.

La combinacién de estos cinco factores explican la diferencia de 0.5% del PIB
(equivalente a Q 2,030.2 millones) entre la carga tributaria de 11.8% presupuestada y la
estimada por el Icefi de 11.3%: caidas de 0.15% del PIB por desaceleracion de las
importaciones, 0.03% del PIB por merma en el Iprima, 0.14% del PIB por correccion en el
impacto de la reforma tributaria, y 0.34% por recaudaciébn extra por medidas
administrativas requeridas a la SAT; y s6lo parcialmente compensadas por un incremento
de 0.14% en impuestos cuya recaudacion el Icefi estima superara las estimaciones
presupuestarias.

89 Tercer parrafo de la pagina 4 de la carta del Presidente de la Republica Otto Pérez Molina,

refrendada por Gustavo Adolfo Martinez Luna, Secretario General de la Presidencia de la Republica, dirigida a
Gudy Rivera, Presidente del Congreso de la Republica, con fecha 31 de agosto de 2012. Disponible en linea
en http://www.minfin.gob.gt/archivos/proypre2013/inicio.htm, en la seccién “notas de remisién”.

Guatemala: de la aprobacién a laimplementacion de la reforma fiscal

38


http://www.minfin.gob.gt/archivos/proypre2013/inicio.htm

Carga Tribuaria Neta* 2007 - 2013

12
11.3

12.1
11.8
11.3
11 109 10.9
103 104
) I I
9 = T T T T T T T -_I
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2013
Presup. Icefi

*: Excluye las devoluciones de crédito fiscal del IVA al sector exportador, por lo que este indicador muestra los ingresos tributarios efec
gasto publico.

% del PIB

De este andlisis se concluye que si el Ejecutivo y la SAT acuerdan una meta de
recaudaciéon igual a la del presupuesto, esta no serd alcanzable en las condiciones
actuales. Pero mas aun, el analisis advierte que fijar una meta de recaudacién 0.5% del
PIB por debajo de la estimacién presupuestaria necesariamente implica una reduccion en
el financiamiento corriente para el presupuesto de gastos, y con ello, reduccién en el
gasto publico del orden de Q 2,030.2 millones.

4.3. El Congreso aprobd gasto financiado con préstamos externos,
pero no aprueba los préstamos: problema netamente politico

Segun el articulo 65 de la Ley Orgéanica del Presupuesto,® cuando el Congreso de
la Republica aprueba afio con afo el presupuesto puede autorizar la asignacién de gasto
publico cuya fuente de financiamiento sean préstamos que presenten una situacion de
negociacién avanzada y que permita prever su desembolso en el ejercicio fiscal que se
esta aprobando. Basado en este marco legal, dentro de los Q 7,318.4 millones
presupuestados en 2013 como desembolsos de préstamos externos, alrededor de Q
3,350 millones (US$ 437 millones, el 46% de los desembolsos presupuestados para 2013)
corresponden a los siguientes dos préstamos aun no aprobados por el Congreso de la
Republica, pero que al momento de la aprobacion del presupuesto para 2013 se
consideraron en una situacion de negociacion avanzada:®*

90

o Decreto del Congreso de la Republica No. 101-97.

Existen otros préstamos incluidos en el presupuesto de 2013 como fuente de financiamiento del
gasto publico, pero se concentra la atencion en estos dos por ser de apoyo presupuestario y por los montos
mas grandes. Entre los demas préstamos pendientes de aprobacién al momento de aprobar el presupuesto se
incluyen: BID 2242/BL-GU Programa de Agua Potable y Saneamiento para el Desarrollo Humano, por Q 120
millones; BID 1734/0C-GU Programa de Apoyo a Inversiones Estratégicas y Transformaciéon Productiva, por
Q 27 millones; BID GU-L-1022 Programa de Mejoramiento del Acceso y la Calidad de los Servicios de Salud y
Nutricion, por Q 56 millones; BID/MINGOB Reforma Policial, por Q 350 millones; Banco Mundial
BIRF/MINECO Proyecto Fortalecimiento de la Productividad de la Micro, Pequefia y Mediana Empresa, por Q
43.2 millones; OPEP OFID-QUICHE Programa de Desarrollo Rural Sustentable en el Quiché, por Q 9
millones; FIDA 770-GT Programa de Desarrollo Rural Sustentable para la Region del Norte (Prodenorte), por
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- BID GU-1064 (Policy Based Loan -PBL- fiscal), Programa de Consolidacion Fiscal,
por US$ 237.2 millones (presupuestado por Q 1,950 millones), y a ser ejecutado por
la entidad (segun el clasificador presupuestario) “Servicios de la Deuda Publica”.

- BM/MINFIN (Development Policy Lending_-DPL-), Primer Préstamo Programético de
Politicas de Desarrollo -Espacio Fiscal para Grandes Oportunidades, por US$ 200
millones (presupuestado por Q 1,600 millones), y a ser ejecutado por el Ministerio de
Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda (Q 781 millones), y Servicios de la Deuda
Publica (Q 819 millones).

El Organismo Ejecutivo presentdé al Congreso de la Republica las respectivas
iniciativas de ley para solicitar la aprobacién de ambos préstamos. La iniciativa de ley del
préstamo contratado con el BID% fue conocida por la Comisién de Finanzas Publicas y
Moneda, pero se encuentra pendiente de emitir su dictamen, un requisito previo a
trasladar la iniciativa al Pleno para su aprobacion final. La iniciativa de ley del préstamo
contratado con el Banco Mundial®® atn no ha sido leida en el Pleno, y por lo tanto esta
pendiente de ser conocida por las comisiones de trabajo y no esta lista para su
aprobacion final por el Pleno (a menos que decidiera aprobarla de urgencia nacional con
mayoria calificada de votos).**

El Icefi en sus diagndsticos anteriores ha advertido con preocupacion creciente lo
que ya es una préactica parlamentaria maliciosa:* aprobar el presupuesto de egresos pero
no todas sus fuentes de financiamiento, con el propdsito de posteriormente (durante la
ejecucion del presupuesto), presionar al Ejecutivo por favores politicos o sesgos en el
gasto, a cambio de aprobar las fuentes de financiamiento no aprobadas.

Aunque en el caso de estos dos préstamos el Ejecutivo envié las iniciativas de ley
al Congreso dias antes de la aprobacion del presupuesto de 2013, el bloqueo a la

Q 36 millones; FIDA-QUICHE Programa de Desarrollo Rural Sustentable en el Quiché, por Q 24.0 millones;
KFW/MINEDUC Proyecto Educacion Rural (Proeduc V), por Q 8 millones; BNDES/BRASIL Programa
Construccién del Sistema de Vigilancia y Proteccion de la Bidsfera de Guatemala - Componente C4l por
Q137.2 millones; BBVA/ESPANA Programa Construccién del Sistema de Vigilancia y Proteccién de la
Biosfera de Guatemala - Componente Radares, por Q 68.4 millones; y, BANESTO-ESPANA Adquisicion de
Embarcaciones de Vigilancia y salvamento Maritimo para la Marina de la Defensa Nacional, por Q 32
millones.

Iniciativa de ley ndamero de registro 4591, disponible en linea en
http /[old.congreso.gob.qgt/archivos/iniciativas/reqgistro4591.pdf

Iniciativa de ley nimero de registro 4594. Por no haberse leido en el Pleno y trasladada a una
comision de trabajo, no es posible acceder en linea a ella.

El Ejecutivo presenté la iniciativa de ley No. 4594 el 22 de octubre de 2012. El 18 de octubre de 2012
la agenda legislativa incluyd la lectura de la iniciativa de ley No. 4591 (el préstamo del BID), pero también la
eleccion de la Junta Directiva del Congreso, entre otros temas. El Pleno del Congreso aprobd con 93 votos
favorables una mocion privilegiada para establecer una sesion permanente para evacuar la eleccion de la
Junta Directiva, principalmente. Esta sesion permanente se extendié hasta el 30 de noviembre de 2012. Ese
mismo 30 de noviembre inici6 la interpelacién del Ministro de Cultura y Deportes, la cual se ha prolongado
hasta la fecha.

Véanse los capitulos 1l y IV del diagnéstico a junio de 2011 (en linea en http://icefi.org/wp-
content/uploads/2013/05/Diagn%C3%B3stico-de-las-finanzas-p%C3%BAblicas-en-Guatemala-a-junio-de-
2011.pdf), y la seccion 5.2 del diagndstico a marzo de 2012 (en linea en http://icefi.org/wp-
content/uploads/2013/05/Diagndéstico-de-las-finanzas-publicas-en-Guatemala-a-marzo-de-2012.pdf)

El Ejecutivo present6 al Congreso de la Republica la iniciativa No. 4591 del préstamo del BID el 17
de octubre de 2012 y la iniciativa No. 4594 del préstamo del Banco Mundial el 22 de octubre de 2012. El
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actividad del Pleno del Congreso que ejerce el partido Libertad Democratica Renovada
(LIDER) por la prolongada interpelacién al Ministro de Cultura y Deportes impide el
avance en la aprobacion parlamentaria de ambos préstamos.®’ Esto lleva la posibilidad de
su aprobacion al ambito de la negociaciéon politico partidaria en la que LIDER pide a
cambio del desbloqueo del Pleno asignaciones para financiar los proyectos de las
empresas vinculadas con miembros del ese partido, en particular teniendo como objetivo
los Q 545 millones sin destino en el programa de inversion fisica (el denominado listado
geogréfico de obras),” o de las asignaciones a favor del Micivi contempladas en el Banco
Mundial o de cambios de fuentes de financiamiento para los recursos que se obtendrian
del préstamos del BID.

Pero ademéas del desbloqueo del Congreso, naturalmente el Ejecutivo también tiene
en la arena de la negociacion politica asegurar los votos para la aprobar los préstamos.
Votos que muy probablemente no provendrian de LIDER, sino de la bancada oficialista
del Partido Patriota (PP) y de los partidos afines al oficialismo. En este punto, también los
diputados oficialistas y aliados al oficialismo tendrian motivos para condicionar sus votos a
cambio del mismo interés de LIDER: contratos por obras a favor de empresas vinculadas
con los propios diputados o sus financistas de campafas electorales (pasadas o futuras).

Esta sin duda constituye una negociacion politica espuria, en la que el Ejecutivo se
encuentra practicamente sometido a la “extorsion” de la oposicién politica, y también del
propio oficialismo representado en el Congreso. En esta situacion el Ejecutivo y la
oposicion politica se encuentran en un pulso de poder, en el que ambas partes se
encuentran resistiendo, el Ejecutivo ejecutando el presupuesto sin los préstamos, y la
oposicién por presionar financieramente al gobierno a cambio de sus intereses en
contratos por obras.

El limite a esta resistencia por el lado de la oposicién lo determina el conflicto
interno en sus filas partidarias, en las que los diputados exigen el cumplimiento de las
promesas de contratos por obras, las cuales no se cumplirdn hasta que el Ejecutivo se
vea doblegado por la presion financiera. Y por el lado del oficialismo en el Ejecutivo, el
limite lo determina la disponibilidad de reorientar otras fuentes de financiamiento como los
recursos de caja, los ingresos corrientes o los bonos del Tesoro.

Para el Ejecutivo la posibilidad de continuar reorientando las fuentes de
financiamiento en 2013 es limitada en el sentido que se estima que, a lo mas, podria usar
los depdsitos del gobierno en el Banguat (caja) hasta por un monto de alrededor de Q 600
millones al final del afio. Por otra parte, al reorientar los recursos corrientes o de los bonos
del Tesoro deja desfinanciados otros programas de gasto. Una vez la posibilidad de estas
reorientaciones se agote, el Ejecutivo se verd ante la dificil disyuntiva de ceder

Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado para el Ejercicio Fiscal 2013, Decreto del Congreso
de la Republica No. 30-2012 fue aprobado por el Pleno el 23 de octubre de 2012.

Continuando justamente con la practica que el hoy oficialista PP aplic6 a la administracion
gubernamental anterior, en la que el PP jugaba el rol de oposicion politica.

Resultado de una cuestionable modificacion al listado geografico de obras realizada en 2012 por la
Comisién de Finanzas Publicas y Moneda del Congreso de la Republica.
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politicamente ante la oposicién, o recortar el gasto publico con graves conflictos sociales,
agudizando la ya deteriorada situacién de conflictividad social en Guatemala.®

4.4. El agujero fiscal: 1.4% del PIB o mas de Q 6 mil millones en 2013

Las secciones anteriores expusieron las siguientes brechas estimadas en los
ingresos presupuestados para 2013: de por lo menos 0.5% del PIB (Q 2,030.2 millones)
en los ingresos tributarios, y de 0.8% del PIB (Q 3,550.0 millones) en los desembolsos de
préstamos externos. A estas brechas es necesario adicionar una sobreestimacion
significativa en las donaciones corrientes, en lo que pareciera ser ya una practica en la
formulacion del presupuesto de ingresos.'®

Sobrestimacidn presupuestaria en las donaciones Corrientes 2009 - 2013

2009 2010 2011 2012 2013

Aprobado Ejecutado | Aprobado Ejecutado | Aprobado Ejecutado | Aprobado Ejecutado | Aprobado Estimado

Millones de Q

% Ejecucion

868.8

56

489.7

868.8

48

417.5

1,095.5

52

571.3

1,507.3

27

407.0

1,018.1

500.0
49

Fuentes: presupuesto aprobado 2009-2013 y ejecutado 2009-2012, Minfin. Estimado 2013, Icefi.

Basado en los datos de ejecucidn en afios anteriores, el Icefi estima que en 2013
se ejecutaran alrededor de Q 500 millones (una ejecucion presupuestaria del 49%), con lo
cual sea adiciona una nueva brecha respecto a los ingresos presupuestados de 0.1% del
PIB. Con esto el “agujero” en los ingresos fiscales presupuestados seria de 1.4% del PIB,
equivalente a unos Q 6,100 millones.

9 Conflictividad exacerbada recientemente por el juicio por genocidio en contra de dos militares, un ex

jefe de Estado y un ex director de inteligencia militar, y también por la expansion de las industrias extractivas,
especnalmente los proyectos mineros nuevos en el Departamento de Santa Rosa.

Practica que se basaria en el objetivo e interés de reservar “espacio presupuestario” financiado con
ingresos corrientes para facilitar transferencias u otras modificaciones en el presupuesto de egresos.
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V. Gasto publico en 2013: amenazado por el agujero fiscal y la
negociacion politica espuria

En el capitulo anterior el Icefi estimé una brecha en los ingresos fiscales
presupuestados de 1.4% del PIB (alrededor de Q 6,100 millones), la cual se traduce en
desfinanciamiento del gasto presupuestado. Esto plantea un problema fiscal de la mayor
gravedad para el gobierno el cual, en principio tiene dos caminos a seguir:

a) Recortar del gasto publico en ese monto.

b) Ceder politicamente ante las demandas de la oposicion y lograr, por lo menos, la
aprobacion de los préstamos externos de US$ 237.2 millones contratado con el BID y
de US$ 200.0 millones contratado con el Banco Mundial.

Ambos escenarios constituyen un dilema, ya que plantean dificultades de tipo
social y politico. Por un lado la opcién b) significaria un reordenamiento doloroso, en el
que se abre la posibilidad de descuidar el aspecto méas importante a criterio del Icefi de la
politica fiscal, a saber, la efectividad del gasto publico y el riesgo de conflictos sociales. Y
por otro, el escenario b) la profunda preocupacién sobre la naturaleza y legitimidad de las
demandas de la oposicién, en lo que puede resultar en otra negociacion espuria en la que
se privilegien los intereses politico partidarios o de lucro por parte de financistas de
campafa y operadores politicos.

5.1. Dos escenarios para enfrentar el agujero fiscal de 2013

Para analizar las consecuencias financieras, y por ente sociales y politicas, de las
posibles acciones del gobierno ante el “agujero fiscal” de mas de Q 6 mil millones, la tabla
siguiente resume las principales variables en juego, se plantean los dos escenarios
siguientes:

a) Escenario _bajo: no se aprueban los préstamos del BID y el Banco Mundial, y se
recorta el gasto publico atendiendo una disponibilidad maxima de recursos de caja de
alrededor de Q 600 millones al final de 2013.

b) Escenario_medio: por encontrarse en una fase mas avanzada en el proceso de
discusion parlamentaria (pendiente de dictamen en la Comision de Finanzas Publicas
y Moneda), se aprueba, desembolsa y ejecuta en 2013 el préstamo del BID. Pero, por
encontrarse en una fase atrasada de discusion parlamentaria (no ha sido conocido por
el Pleno y tampoco se ha enviado a comision de trabajo para dictamen), es posible
gue se apruebe el préstamo del Banco Mundial, pero ya no logra desembolsarse y
ejecutarse en 2013. Bajo estas condiciones, se recorta el gasto publico adicionando al
presupuesto de ingresos el monto de Q 1,950 millones presupuestados por el
préstamo del BID, y atendiendo una disponibilidad maxima de recursos de caja de
alrededor de Q 600 millones al final de 2013.
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Escenarios estimados de ajuste en el gasto publico por “agujero fiscal” en
2013
Presupuesto vigente, escenario bajo y escenario medio

Concepto Pres_upuesto EsFenarlo Bajo (Icefi) Fsce'}?gé?i)'vled'o
Vigente Mill. de % de Mill. de % de
Q Ejecucion Q Ejecucion
Ingresos totales 54,025.2 51,485.3 95.3 51,485.3 95.3
Gasto total 64,412.0 58,761.8 91.2 60,704.4 94.2
Gasto corriente 49,429.6 45,640.1 92.3 46,993.5 95.1
Remuneraciones 16,795.8 16,795.8 100.0 16,795.8 100.0
Bienes y servicios 11,963.9 8,972.9 75.0 10,169.3 85.0
Transferencias corrientes al sector privado 3,139.2 2,354.4 75.0 2,511.3 80.0
Los demés gastos corrientes 17,530.7 17,517.0 99.9 17,517.0 99.9
Gasto de capital 14,982.4 13,121.7 87.6 13,710.9 915
Inversion real directa 4,993.3 3,894.8 78.0 4,244.3 85.0
'Fl)'[je?)r:iscfsrenmas de capital al resto del sector 9.224.4 8.670.9 94.0 8.763.2 95.0
'(Ie')r(?grsr:‘grenmas de capital al sector privado y 7373 553.0 750 7005 95.0
Los demés gastos de capital 27.4 3.0 10.9 3.0 10.9
Resultado presupuestario -10,386.8 -7,276.5 70.1 -9,219.1 88.8
Financiamiento total 10,386.8 7,276.5 70.1 9,219.1 88.8
Financiamiento externo neto 4,786.9 4,374.7 91.4 6,324.7 132.1
Préstamos 4,786.9 1,236.9 25.8 3,186.9 66.6
Desembolsos 7,318.4 3,768.4 51.5 5,718.4 78.1
Amortizaciones 2,531.5 2,531.5 100.0 2,531.5 100.0
Colocacion neta de eurobonos 3,137.8 3,137.8
Negociacion de eurobonos 5,477.8 5,477.8
Amortizaciones 2,340.0 2,340.0
Financiamiento interno neto 5,599.9 2,901.8 51.8 2,894.4 51.7
Colocacion neta de bonos 5,416.5 2,312.8 42.7 2,312.8 42.7
Otras operaciones financieras internas -42.0 -42.0 100.0 -42.0 100.0
l/:jralgamon de caja (+ es uso de recursos de 295 4 631 1 2799 623.7 276.7
Notas:

- Escenario bajo (Icefi): no se aprueban los préstamos del BID y el Banco Mundial. La ejecucion
presupuestaria en los desembolsos de préstamos es de 51.5%. La ejecucién presupuestaria en los
ingresos totales es de 95.3%. La némina salarial no sufre ajuste.

- Escenario medio (Icefi): se aprueba, desembolsa y ejecuta Unicamente el préstamo del BID, pero no el
del Banco Mundial. La ejecucién presupuestaria en los desembolsos de préstamos es de 78.1%. La
ejecucion presupuestaria en los ingresos totales es de 95.3%. La némina salarial no sufre ajuste.

- Para mayores detalles, consultense los anexos.

Fuentes: presupuesto vigente al 30 de abril de 2013, MinFin. Escenarios bajo y medio, Icefi.
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El andlisis de los escenarios estimados por el Icefi permite identificar los siguientes
impactos y consecuencias:

a) En el escenario bajo:

- Subejecucion forzada de 25% en adquisicion de bienes y contratacion de
servicios. Constituiria una reduccién drastica, considerando que en 2012, un
afo en el que se sobreestimod este rubro de gasto, se alcanzé una ejecucion de
89.5%. Esta reduccion afectaria principalmente la compra de insumos
esenciales para los centros educativos estatales (principalmente libros de
texto), hospitales (medicamentos, material médico quirdrgico, combustibles
para ambulancias y otros vehiculos de emergencias y otros), combustibles
para las vehiculos de las fuerzas de seguridad y defensa, entre otros. También
podria afectar negativamente el presupuesto de mantenimiento de la red vial (a
cargo de Covial) y los rubros de atencion a emergencias y desastres.

En caso se operara esta reduccion, surgiria tension politica entre sectores y
entidades. Por ejemplo, por un lado los proveedores de medicamentos y
material médico quirdrgico (sector con poder politico y vinculado al
financiamiento de campafias electorales), ejerceria presion para evitar atrasos
en pagos, posiblemente en detrimento de actividades como la adquisicion de
textos escolares. Igual comentario aplicaria a los contratistas de Covial.

- Subejecucién forzada de 25% en las transferencias corrientes al sector
privado. Constituiria una reduccion drastica, consideran do que en 2012 se
ejecuto el 93.5% del presupuesto. Uno de los principales programas afectados
seria el de transferencias condicionadas en efectivo, ahora denominado “bono
seguro” en el Mides.

El conflicto social y politico de esta medida seria inmediato. Primero, porque
provocaria la protesta -justificada- de las beneficiarias, golpeando severamente
el potencial del programa. Pero por otro, como queddé demostrado en las
elecciones de 2011, el programa de transferencias condicionadas se volvié una
fuente de capital politico muy importante, especialmente para las autoridades
de los gobiernos locales, al punto que a manera de regla implicita, si un partido
politico no asegura el correcto funcionamiento de este programa, dificilmente
puede aspirar a ganar una eleccion.

Por otro lado, en momentos de crisis fiscal sacrificar el gasto social prioritario
como variable de ajuste lamentablemente es un camino viable. A tal punto que
el Pacto Fiscal de 2000 debi6 colocar como uno de sus principios y
compromisos que el gasto social prioritario no debe ser no debe utilizarse
como mecanismo de ajuste para nivelar las cuentas fiscales en periodos de
crisis.’® En este escenario, el gobierno tendria dificultades serias para respetar
este principio y compromiso.

1ot Principio 'y compromiso 3, seccion IV, gasto plblico. Véase: http:/icefi.org/wp-

content/uploads/2013/02/Pacto-Fiscal-2000.pdf
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- Subejecucién forzada de 22% en la inversion real directa. Constituiria también
una reduccion drastica, considerando que en 2012 se alcanzd una ejecucion
de 87.6%. En momentos de crisis fiscal, sacrificar la inversion publica como
variable de ajuste lamentablemente también es un camino viable. Ademas de
los evidentes dafios a la economia nacional y las posibilidades de superar el
subdesarrollo, debido a que dentro de los contratistas de obra publica se
encuentran estamentos de poder politico importantes, incluyendo a financistas
de campafas electorales, este ajuste supondria un conflicto politico
importante. De hecho, en la media que el conflicto por los préstamos gire
precisamente en torno a la posibilidad de adjudicar obras con fines politico
partidarios, este ajuste exacerbaria la situacion, llevandola posiblemente a
situaciones de ingobernabilidad.

- Subejecucion forzada de 6% en las transferencias de capital al resto del sector
publico. Esta medida provocaria un conflicto similar al de la reduccién en la
inversion real directa, pero principalmente en el &mbito local, ya que en estas
transferencias se incluyen los aportes a los presupuestos de inversion de los
Consejos Departamentales de Desarrollo (Codede). Como es sabido, es a
través del gasto ejecutado por los Codede que alcaldes municipales, diputados
distritales, gobernadores departamentales y otras instancias de poder politico
departamental ejercen influencia partidaria.

b) Escenario medio:

En este escenario, la aprobacion y el desembolso del préstamo del BID modera
sustancialmente los posibles conflictos sefialados en caso se aplicara el escenario
bajo. No obstante, el efecto perjudicial del “agujero fiscal’, aunque en menor medida,
persistiria:

- Subejecucion forzada de 15% en bienes y servicios. Aunque se trata de un
recorte importante, se mitiga el riesgo de conflictos considerando que en 2013
se alcanzaria el 85% de ejecucion, cercano al 89.5% registrado en 2012. Por
otro lado, en este escenario el gasto en bienes y servicios seria en 2013
equivalente al 2.4% del PIB, por arriba del 2.2% del PIB registrado en 2012 y el
1.9% del PIB en 2011.

- Subejecucion forzada de 20% en las transferencias corrientes al sector
privado. Aungque un poco menos agresiva que en el escenario bajo, continuaria
siendo una reduccion drastica, y con ello persistiria el riesgo de conflicto social

- Subejecucion forzada de 15% en la inversion real directa. Este escenario
permitiria que la ejecucion en 2013 fuera similar a la de 2012 (87.6%).

- Subejecucion forzada de 5% en las transferencias de capital al resto del sector
publico. Siendo un recorte similar al del escenario bajo, el gobierno de igual
manera correria el riesgo de posibles conflictos con los gobiernos locales, en
tanto el ajuste se aplique a los presupuestos de inversion de los Codede.
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5.2. Es decir, lo mas valioso e importante en riesgo: gasto publico
destinado a la nifiez y la adolescencia

El presupuesto para 2013 contempla un total de Q 13,634.5 millones para la
atencion directa de la nifiez y adolescencia, el cual, considerando el escenario optimista (y
como se ha visto, inalcanzable), de ejecucidn plena, ya representa una pérdida en el
dinamismo en esta vital prioridad del gasto. Asi, lamentablemente en los escenarios bajo
y medio estimados por el Icefi ante el “agujero fiscal”, estos rubros quedarian expuestos a
recortes y limitacién en su ya reducido potencial de efectividad.

El gasto para la atencién directa de la nifiez y adolescencia registré6 en 2012
registré un crecimiento de 15.8%, mientras que de ejecutar todo el presupuesto en 2013,
este gasto creceria en 8.7%. Aunque menos dindmico que en 2013, el gasto
presupuestado para la nifiez y la adolescencia continuaria superando el de la poblacién
entre 0 y 17 afios. Como otro aspecto positivo de lograr priorizar a la nifiez y la
adolescencia dentro del gasto publico, se llegara a ejecutar todo el presupuesto el gasto
directo per cépita diario alcanzaria los Q 5.10, superiores a los Q 4.80 diarios alcanzados
en 2012.

Ademas, al ejecutar todo el gasto presupuestado en 2013 lograria sostener como
porcentaje del PIB el nivel alcanzado en 2012. En términos de cobertura, en 2012 se logro
gue de cada Q 10.00 presupuestados, aproximadamente, Q 2.09 se destinaron a la nifiez
y la juventud. Si se ejecutara todo el presupuesto de 2013, se lograria que de cada Q
10.00 presupuestados se destinen Q 2.04 a la nifiez y la juventud, ligeramente por debajo
de lo alcanzado en 2012 (con lo cual, el gasto presupuestado si creceria, pero a un ritmo
menor del que crecié el presupuesto). Cualquier reduccion en el presupuesto deterioraria
la tenue mejora alcanzada en 2012.

Aln mas, en términos de la orientacién del gasto social, el indice de Focalizacion®
estimado para 2012 se ubicod en 0.84, en tanto que al ejecutar todo el presupuesto de
2013 el indicador se ubicaria en 0.80. Es decir, tanto en 2012 como en 2013 el gasto
social tendria un sesgo a favor de los adultos, pero en 2012 ese sesgo fue menor.**

El presupuesto de 2013 concentrd el gasto destinado para la atencion directa a la
nifiez y la juventud en la educacion formal, dejando con rezago importante los rubros de
salud y de atencion de la desnutricion crénica. La clasificacion institucional de este gasto,
muestra que para 2013 el Ministerio de Educacion tiene asignado mas de tres cuartas
(78.3%) del total, del cual, mas de la mitad (53.3%), se concentra en educacion
primaria.’® Por su parte, al Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social Gnicamente se
le asignod el 4.9%, y el Mides, a cargo de los programas orientados a salud (prevencién a
la desnutricion cronica) y educacion (apoyo a la asistencia escolar), se les asigno
solamente el 9.3%. Finalmente a las Secretarias y Otras Dependencias del Ejecutivo se

102
103

Véase la seccién 3.3 de este informe.

Como se explico en la seccion 3.3., si el valor del indice de Focalizacién es superior a 1, se tiene un
sesgo a favor de la nifiez y la juventud, y si es menor que 1 se tiene un sesgo a favor de los adultos. Mientras
mas cercano a 1 esté un valor por debajo de 1, menor es el sesgo pro adulto. Usando la clasificacion de los
Acuerdos de Paz para el gasto publico social, el indice de focalizacién en 2012 fue 0.93, y de ejecutarse todo
el presupuesto para 2013 el valor del indice se estima en 0.92.

104 El 41.7%. del total de gasto en nifiez y adolescencia.
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les asigné el 3.7%, en tanto que al Ministerio de Agricultura, Ganaderia, y Alimentacién, el
3.2%.

Este andlisis muestra que aunque todavia insuficiente para cubrir adecuadamente
las necesidades de gasto en nutricién, salud, educacion y proteccion social en general,
ejecutar plenamente el monto presupuestado en 2013 seria un avance en la direccion
correcta. Sin embargo, el “agujero” en los ingresos fiscales, pero sobre todo el conflicto
politico que desataria la disputa por los exiguos recursos disponibles, hacen que el gasto
en nifiez y juventud corra el gravisimo riesgo de se relegado a segunda prioridad, ante el
peso y poder politico de contratistas e instancias de poder politico central y local.

Es decir, la crisis en las finanzas publicas que esta generando un “agujero” de 1.4%
del PIB pone en riesgo grave lo que debiese ser lo mas valioso e importante de la politica
fiscal: el gasto publico destinado a la nifiez y la adolescencia, como uno de los sectores
sociales prioritarios para Guatemala.
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VI. Contrario al ofrecimiento presidencial, 2013 esta siendo el afio de
la opacidad fiscal y no el de la transparencia

Asi como el gobierno enfrenta una brecha financiera en los ingresos fiscales
presupuestados, también enfrenta una brecha en su discurso politico: el presidente
ofrecié que este 2013 seria el “afo de la transparencia”, pero lamentablemente los hechos
apuntan a todo lo contrario. El Icefi ha manifestado reiteradamente que en una reforma
fiscal integral, lo mas importante es la efectividad del gasto publico, y para ello se
requieren dos condiciones: la legitimidad que provee una gestion transparente y la
viabilidad financiera que se espera de la reforma tributaria.

No puede aspirarse a un pacto social en el que el gobierno ha aprobado la
legislacion para que los ciudadanos cumplamos con nuestras obligaciones tributarias, sin
gue el gobierno cumpla su parte con su compromiso con la transparencia y el combate
efectivo a la corrupcién. Es este compromiso gubernamental la llave que puede abrir las
puertas a la recuperacion de la confianza de la ciudadania, especialmente la que
contribuye a cabalidad con sus obligaciones. Sin ese compromiso, el conflicto y la
ilegitimidad gubernamental continuaran siendo la constante cotidiana.

Urge que los tres Organismos del Estado, avancen en la agenda por la
transparencia y el combate a la corrupcion, entendida como un compromiso de todos los
sectores, sociales, econdmicos y politicos. No se debe permitir que resulte que avanzar
en esta agenda constituya un desafio alin mas dificil y complejo que aprobar una reforma
tributaria. Es lo que la ciudadania responsable exige y demanda como un minimo para la
paz y el desarrollo social.

6.1. Opacidad en las estimaciones de ingresos, las cuales deberian
ser respetadas como la informacion publica que son

El Cdodigo de Buenas Practicas de Transparencia Fiscal y el Manual de
Transparencia Fiscal del Fondo Monetario Internacional (FMI), en su calidad de estandar
internacional establecen que los procesos presupuestarios deben ser transparentes,
enfatizando la importancia de la transparencia con respecto a la calidad de los supuestos
y el realismo del presupuesto en general. El referido manual precisa que el gobierno debe
“proveer una descripcion de las principales medidas de gasto e ingresos, de las
estimaciones de sus implicaciones presupuestarias actuales y futuras, asi como de sus
implicaciones econdmicas generales”.

En medio del conflicto entre las autoridades de la SAT y del Minfin, el gobierno
incumplié este principio basico de la transparencia fiscal. El Minfin y la SAT no publicaron
ninguna nota metodoldgica que explicara con detalle sus respectivas estimaciones de
ingresos tributarios, tanto para el cierre de 2012 como para el presupuesto para 2013,
incluso negandose a requerimientos especificos realizados por diputados al Congreso de
la Republica, en una abierta violacion a la ley. En lugar de rendir cuentas, se dedicaron a
intercambiar sefialamientos y descalificaciones publicas en la prensa y los medios de
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comunicacion,’® en la que la ciudadania percibi6 “cuotas” de verdad o razén en cada una
de las dos partes en conflicto, o peor adn, tomando partido por una de ellas, a ciegas.

Y es que, en opinion del Icefi, el conflicto entre las autoridades de las principales
dos entidades estatales responsables de la politica fiscal guatemalteca no hubiese
escalado al punto que alcanzdé, si se hubiese actuado con transparencia y
responsabilidad. En este sentido, si ambas entidades hubiesen tenido la madurez politica
de abrir un foro publico en el que sus departamentos técnicos pudieran haber presentado
sus supuestos, calculos y conclusiones, la ciudadania y los contribuyentes, los duefios
soberanos de los recursos publicos, hubiesen podido aportar a la soluciébn de la
controversia.

Asi, lo que empez6 siendo una controversia publica hubiese podido dar lugar a un
ejercicio ciudadano ejemplar, y no al vergonzoso circo mediatico que derrap6 en una
pugna politica que alcanzo hasta la presidencia de la Republica. El Icefi insta a que la
experiencia y consecuencias de este actuar opaco e inmaduro, sirva para evitarlo en el
futuro, y mejor adn, se pudiera dar paso a debates civicos de altura, incluyendo la
participacion de la ciudadania representada por centros de investigacion o pensamiento,
con capacidad probada para opinar y proponer en temas técnico fiscales.

Pero sobre todo, garantizar el derecho ciudadano de acceso a la informacion
publica. Como lo indican el Codigo y el manual del FMI, y la propia Ley de Acceso a la
Informaciéon Publica,'® las estadisticas, estimaciones y proyecciones econdémicas y
fiscales son informacion publica, no el acervo privado de los altos funcionarios de
gobierno.

6.2. Opacidad en el Congreso de la Republica: la aprobacion del
presupuesto para 2013, un caso grave

Siendo el Congreso de la Republica la instancia politica Estatal que esta obligada a
representar a la ciudadania, es censurable que los diputados tomen decisiones de interés
general, a puerta cerrada y frecuentemente conduciendo negociaciones espurias y
contrarias al interés comun. El proceso de discusion parlamentario del Proyecto de
Presupuesto de Ingresos y Egresos del Estado para el Ejercicio Fiscal 2013 fue un caso
grave de opacidad, y como resultado efectivamente se registraron anomalias graves,
algunas de las cuales pudieron frenarse sélo al ltimo momento previo a su aprobacion en
el Pleno del Congreso.

El Ejecutivo presentd al Congreso el proyecto de presupuesto para 2013 mediante
la iniciativa de ley nimero de registro 4559,"" la cual el Pleno trasladé a la Comision de
Finanzas Publicas y Moneda para su dictamen. Esa comision parlamentaria permanecio
herméticamente cerrada a la auditoria social, y se negd a informar sobre las
negociaciones que tuvieron lugar durante la discusion de la iniciativa de ley presentada
por el Ejecutivo.
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106 Véanse las notas de prensa citadas en la seccién 2.1.

Numeral 6 del articulo 9 de la Ley de Acceso a la Informacion Publica, Decreto del Congreso de la
Republlca N0.57-2008, en linea en: http://www.congreso.gob.gt/ley-de-acceso-a-la-informacion-publica.php
Disponible en linea en http://www.lexglobal.com/documentos/1352498359.pdf
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El Pleno del Congreso agendé la aprobacion del presupuesto para el martes 23 de
octubre de 2012, pero hasta entonces la Comision de Finanzas continuaba sin emitir su
dictamen. Estando ese dia el Pleno ya reunido, de manera sigilosa y sorpresiva, la
comisién emitié su dictamen y fue recibido por la Secretaria del Congreso a la 1 de la
tarde.’® Solo 2 horas después, el presupuesto fue aprobado por el Pleno. Este recuento
quiere decir que los diputados que no integran la comision de finanzas (mas de 140 del
total de 158), jtuvieron menos de 2 horas para revisar el dictamen de la comisién!, Aln
asi, el presupuesto fue aprobado.

No obstante el plazo extremadamente reducido, algunos diputados lograron advertir
alteraciones importantes en el proyecto a aprobar. Por ejemplo, en el articulo 52 se
intenté darle a la Comision de Finanzas Publicas y Moneda la facultad de modificar el
programa de inversion publica (listado geogréafico de obras), durante la ejecucion del
presupuesto. Otro ejemplo fue en el articulo 72 se pretendié reformar el Cédigo Municipal
para cambiar la tarifa de alumbrado eléctrico (una pretensién antitécnica, considerado que
la ley del presupuesto tiene vigencia sélo por 1 afio, mientras que el Codigo Municipal es
de vigencia permanente). Afortunadamente se suprimieron estas dos anomalias
especificas via enmiendas en la fase final de aprobacion parlamentaria, pero muchas
otras pasaron desapercibidas (como la inclusion de aportes especificos a organizaciones
no gubernamentales vinculadas a diputados o financistas de campafias electorales).

Este ejemplo, considerado por el Icefi de la mayor gravedad, llama a redoblar los
esfuerzos por transparentar el Organismo Legislativo. Acciones como las ocurridas
durante el proceso de aprobacion parlamentario del presupuesto para 2013 sustentan el
enorme desprestigio que sufre el Congreso, y hacen mas urgente aun reformas como la
de la Ley de Régimen Interior del Legislativo y un compromiso real de sus autoridades.

108 Una  copia escaner del dictamen se puede consultar en linea en

http://old.congreso.gob.gt/uploadimg/archivos/dictamenes/1233.pdf. N6tese que en la parte superior izquierda
de la primera péagina de este documento, figura el sello de recibido de la Secretaria del Congreso de la
Republica, en el que se consigné como hora de recepcion las 13:06. La aprobacion del Pleno ocurrié poco
después de las 15:00 horas.
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6.3. Mas de un afio de bloqueo parlamentario a las leyes para mejorar
la transparencia fiscal

En su diagndstico a marzo de 2012, el Icefi advirtié sobre el poco entusiasmo oficial
por su propia propuesta legislativa para mejorar la transparencia fiscal.'® Pese a la apatia
oficialista hacia su propia propuesta, durante 2012 se lograron algunos avances:

- En el caso de la iniciativa de ley No. 4461, Ley de Fortalecimiento de la
Institucionalidad para la Transparencia y la Calidad del Gasto Publico, fue conocida
por las comisiones Extraordinaria Nacional por la Transparencia, de Legislacién y
Puntos Constitucionales y la de Probidad. La Comisién Nacional Extraordinaria por la
Transparencia la dictaminé favorablemente introduciendo modificaciones, incluyendo
propuestas para disposiciones dentro de a Ley Organica del Presupuesto para regular
y en algunos casos gradualmente eliminar los fideicomisos publicos.**°

- En el caso de la iniciativa de ley No. 4462, Ley de Fortalecimiento de la Transparencia
y de la Calidad del Gasto Publico, fue conocida por las comisiones Extraordinaria de
Apoyo a la Recaudacion Tributaria, de Legislacién y Puntos Constitucionales. La
Comisién de Legislacion y Puntos Constitucionales dictamindé favorablemente
solamente la propuesta de Ley Contra el Enriguecimiento llicito, la cual fue aprobada
por el Pleno del Congreso como la Ley Contra la Corrupcion.™* Por su parte, la
Comisién Extraordinaria de Apoyo a la Recaudacién Tributaria emitio dictamen
favorable incluyendo solamente las reformas a la Ley de Probidad y Responsabilidad
de Funcionarios y Empleados Publicos, a la Ley del Organismo Ejecutivo, a la Ley de
Servicio Civil y las propuestas para una ley de fideicomisos publicos y una ley de
planificacion y evaluacion del gasto publico

Pese a que ambas iniciativas de ley han recibido dictamenes favorables, con ello
pueden pasar al Pleno del Congreso de la Republica para su aprobacion final,
permanecen sin ser aprobadas, a mas de un afio de su presentacién. No obstante,
algunos diputados contintan trabajando en propuestas para mejorar los dictamenes, a la
espera de una ventana de oportunidad politica en la que se levante el bloqueo
parlamentario, y se logre su aprobacion.

Sin embargo, persisten posiciones contrarias a la aprobacion de esta legislacion.
En particular, la propuesta de una ley de fideicomisos publicos, o de su regulacion y
eliminacion gradual dentro de la Ley Organica del Presupuesto enfrenta oposicion dentro
y fuera del Legislativo. Peor aun, en el caso que se levante el bloqueo del Pleno, no es
clara la voluntad politica del oficialismo para impulsar su aprobacién, mostrando que la
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Véase la seccién 6.4, disponible en linea en: http://icefi.org/wp-
content/uploads/2013/05/Diagn%C3%B3stico-de-las-finanzas-p%C3%BAblicas-en-Guatemala-a-marzo-de-
2012.pdf

El Icefi participd activamente apoyando técnicamente la elaboracion de este dictamen para la
iniciativa de ley No 4461. Las sugerencias entregadas a la comisién estan disponibles en linea en:
http://icefi.org/wp-content/uploads/2012/10/Sugerencias-ICEFI-iniciativa-de-ley-4461.pdf. Adicionalmente, el
Icefi entregd a las comisiones respectivas sugerencias para el dictamen de la iniciativa de ley No. 4462,
disponibles en linea en: http://icefi.org/wp-content/uploads/2012/10/Sugerencias-ICEFI-iniciativa-de-ley-4462-
20-marzo.pdf

Decreto del Congreso de la Republica No 31-2012, en linea en:
http://www.minfin.gob.gt/downloads/leyes_acuerdos/decreto31 2012 ley contra corrupcion.pdf
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aprobacién de legislacion favorable a la transparencia y el combate a la corrupcién es una
batalla politica tan o mas cruenta que la que requirié la aprobacion de la reforma tributaria.

6.4. Persiste y se agrava el problema de los fideicomisos: los casos
de Fonapaz y Covial

El Icefi ha sefialado reiteradamente el grave problema de los fideicomisos publicos,
en términos de opacidad fiscal y manipulacion del gasto publico con fines politico
partidarios.*** A criterio del instituto, los principales 10 problemas de opacidad de los
fideicomisos son:

1. Es una figura del Derecho Privado (Cédigo de Comercio), aplicado a la gestién publica

2. Rendicién de cuentas y acceso a la informacion limitado

3. Alcance limitado de la fiscalizacion:

- Fiduciarios, porque argumentan que, por ser entes privados no estan sujetos a la
fiscalizacién y control

- Municipalidades, porque argumentan autonomia

- Organizaciones no gubernamentales como terceros contratados por fideicomisos,
generando costos excesivos por comisiones en cascada

4. Gobernabilidad de los fideicomisos débil o con conflicto de intereses
- No existe una definicion clara y general de los 6rganos de decision

= Actualmente existe dispersion en el tipo o jerarquia de las instancias con poder
de decision: comités técnicos, juntas o consejos de administracion, comités de
financiamiento, etc.

- Falta de definicion de los niveles de responsabilidad en las decisiones sobre uso y

destino de fondos publicos

= Desequilibrio en la responsabilidad y rendicion de cuentas de funcionarios
publicos y representantes del sector privado

= No existe claridad en las obligaciones, responsabilidades y sanciones para
quienes toman decisiones en los fideicomisos publicos

5. Facilidad para adquirir, sin control:

- Operan al margen de la Ley de Contrataciones del Estado
- Generan compromisos de gasto sin crédito presupuestario (“deuda flotante”)

6. La normativa existente es jerarquicamente dispersa (decretos del Congreso de la
Republica, acuerdos gubernativos, acuerdos ministeriales, resoluciones municipales,
etc.), insuficiente y de vigencia acotada:

- No existe una ley especifica

- Mucha de la normativa existen se encuentra en leyes temporales: normas
complementarias de ejecucion presupuestaria, aprobadas afio con afio en el
decreto del presupuesto.

7. Competencias institucionales sin definicion clara:

12 Véase, por ejemplo el foro publico realizado en abril de 2013 (http:/icefi.org/guatemala-icefi-ve-

blogueo-politico-para-aprobar-las-medidas-que-permitirian-avanzar-hacia-la-solucion-del-problema-de-los-
fideicomisos-publicos/)
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- Por ejemplo diferencias en el nimero de fideicomisos bajo supervision por
instituciones distintas
- El Minfin, la Contraloria General de Cuentas y la Superintendencia de Bancos con
mandatos y ambitos de accion distintos
8. Canales para la manipulacion del gasto publico con fines politico partidarios
- La facilidad y discrecionalidad para adquisiciones implica también facilidad para
pago de favores o financiamiento electoral
- Los casos de los fideicomisos del Fondo de Conservacion Vial (Covial) y del Fondo
Nacional para la Paz (Fonapaz)
9. Via para gasto e inversiones de mala calidad:
- Los controles de calidad para los contratos suscritos por fideicomisos son mas
relajados que los suscritos por direcciones generales o ministerios

10. Arreglos institucionales complejos: el caso de los fideicomisos de segundo piso
- Se diluye la responsabilidad y la cuentadancia

Aunque con la creacién del Mides se logré el abandono de un fideicomiso para la
ejecucion del programa de transferencias condicionadas en efectivo,™* desde 2012 la
opacidad y los problemas se agudizaron en los fideicomisos del Covial y del Fonapaz. En
ambos fidecomisos una fraccion creciente de las asighaciones presupuestarias que han
recibido la ejecutaron en 2012 y lo que va de 2013 fuera del fideicomiso, via pagos
directos efectuados por la Tesoreria Nacional. En el caso del Covial las fracciones de la
asignacion presupuestaria ejecutadas fuera del fideicomiso fueron 4% en 2009, 4% en
2010, 1% en 2011, 92% en 2012 y se presupuestd 17% para 2013. En el caso del
Fonapaz, 24% en 2011, 32% en 2012 y se presupuesto 40% para 2013.

El Icefi considera que esta es una anomalia inquietante, ya que por un lado estos
fideicomisos realizan sus adquisiciones al margen de la Ley de Contrataciones del
Estado, pero por otro eluden los controles que se les han impuesto para la ejecucion
presupuestaria, como los anticipos condicionados a la regularizaciébn del gasto y la
rendicibn de cuentas, realizando pagos directos via la Tesoreria Nacional. La
preocupacioén es significativa, ya que estarian con esta nueva modalidad estarian
eludiendo dos controles distintos.

En el caso de Fonapaz, el Presidente de la Republica realizé en anuncio sorpresivo
de su intencion de liquidar el fondo y su fideicomiso, ante los multiples y reiterados
seflalamientos de corrupciéon y malos manejos. Para ese propésito, el 25 de enero se
conformé la Comisién Liquidadora respectiva.'* Esta fue una decisiéon que la sociedad
civil saludé y celebré, toda vez el Ejecutivo no dispusiera sustituir al Fonapaz con otro
fideicomiso similar.

Lamentablemente, el temor de la sociedad civil se vio confirmado con el anuncio del
Presidente de crear otro fideicomiso para reemplazar al Fonapaz.'*®> Luego de titubear al
dia siguiente de este anuncio,’* indicando que la posibilidad de crear un nuevo

113
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Véase la seccion 3.1.

Acuerdo Gubernativo No. 36-2013, en linea en:
http://old.congreso.gob.gt/archivos/acuerdos/2013/CCXCVI0210300020036201317012013.pdf
5 Véase: http://www.elperiodico.com.gt/es/20130227/pais/225324/

116 Véase: http://www.elperiodico.com.gt/es/20130228/pais/225374/
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fidecomiso se encontraba bajo analisis, el martes previo a la Semana Santa de 2013 el
diario de Centro América publicé el Acuerdo Gubernativo No. 129-2013, mediante el cual
se cred el Fondo de Desarrollo Social (FDS),"” adscrito al Mides. El articulo 2 de este
Acuerdo constituye un nuevo fideicomiso como instrumento financiero del FDS, con el
mismo nombre y que tiene por objeto administrar los bienes, derechos y obligaciones
trasladados por el Fonapaz, ademés de ejecutar programas y proyectos relacionados con
el desarrollo social (articulo 3).

Sin embargo, en el articulo 5 del acuerdo gubernativo que cre6 el Mides se dispuso
que el Comité Técnico esta integrado por: el titular del Mides, quien lo preside; un
representante de la Presidencia de la Republica; un representante de la Vicepresidencia
de la Republica; y, un representante del fiduciario, el cual participa con voz pero sin voto.
A criterio del Icefi, la integracion de este comité técnico constituye una anomalia
mayuscula, y un riesgo grave de politizacion de un fondo social importante. La integracion
es inconsistente, ya que se coloca al Mides a presidir una instancia con la presencia de un
representante del Presidente de la Republica, el cual politicamente puede tener mayor
poder politico y de decision que los demas integrantes.

Esta es una forma de centralizacion peligrosa e innecesaria, ya que pone en grave
peligro de agudizar el mal que ya padecia el Fonapaz: influencia politica partidaria sobre
el gasto a ejecutar y dentro de los Codedes, diputaciones distritales, municipalidades,
gobernaciones departamentales, etc. Pero quiza aun peor, se percibe el grave riesgo de
recrear la posibilidad que la presidencia o la vicepresidencia puedan disponer
discrecionalmente de un monto importante del presupuesto de gastos. Este riesgo hace
eco de muy malas experiencias en Centroamérica, en la que gastos confidenciales y
discrecionales de los presidentes son ejecutados en fideicomiso. De alguna forma, la
integracion de este comité técnico justificadamente hace temer que en Guatemala se
vuelva a los gastos confidenciales, un mal que se habia logrado eliminar con la reforma
constitucional de 1993.

6.5. Latransparencia como obligacidén y responsabilidad de todos: la
resistencia del sector privado a regular el secreto bancario para
fines de control tributario

Hoy en dia existen estandares internacionales o globales para la transparencia
tributaria, un concepto que poco conocido en Guatemala, hasta que el pais fue objeto de
seguimiento por parte del Foro Global de Transparencia Tributaria de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (Ocde). En términos muy resumidos y
simplificados, un estdndar de transparencia tributaria impulsa la facultad de la
administracion tributaria para intercambiar informacion con las administraciones tributarias
de otros paises, acceder a informacion bancaria y eliminar las acciones al portador (es
decir, que todas las acciones sean nominativas).

La gran diferencia de esta visibn moderna e integral de la transparencia es que es
un esfuerzo que nos alcanza a todos, no solo al gobierno. Es tomar conciencia que el

nr En linea en: http://www.minfin.gob.gt/downloads/leyes acuerdos/acuerdogub129 200313.pdf
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sector privado empresarial, profesionales, trabajadores, etc. personas individuales y
juridicas en general, tenemos que transparentar nuestras actividades econémicas.

Guatemala ha logrado algunos avances en materia de transparencia tributaria. A
partir de 2010, con la Ley de Extincién de Dominio™*® se cuenta con el marco legal para
eliminar gradualmente las acciones al portador. Con ello, es posible ahora conocer quién
es la persona natural que, al final de cuentas, goza y disfruta de las ganancias de las
empresas, y con ello, esta obligada a tributar conforme a su capacidad de pago. En 2012
la SAT suscribié 11 acuerdos de intercambio de informacidn con otros paises, y otros mas
estan en gestion.

Sin embargo, el sector privado empresarial se opone vehementemente a regular el
secreto bancario para fines de control tributario. Se han presentado varias iniciativas de
ley al Congreso de la Republica, siendo las ultimas relevantes las nUmeros de registro
4326 y 4537, pero a la fecha contindan sin ser aprobadas, y con ello, Guatemala contintia
a la zaga, incluso detras de algunos de nuestros paises vecinos. Nicaragua, Costa Rica y
Panama, ya han aprobado legislacion para este proposito.

La resistencia del sector privado bloguea, intencionalmente o no, la posibilidad que
la SAT logre fiscalizar de manera efectiva el ISR. Sin la posibilidad de contrastar los datos
consignados en las declaraciones juradas con las operaciones financieras realizadas en el
sistema bancario nacional, la SAT ha estado, estd y continuara estando practicamente
ciega. Sin esta facultad, Guatemala no podra superar una de las tasas de evasion del ISR
mas altas en Latinoamérica.*®

Por otro lado, dados los antecedentes de corrupcién y malos manejos en la SAT, es
comprensible el profundo nivel de desconfianza que el acceso a esta informacion pueda
provocar. Sin embargo, la desconfianza no debe ser una excusa para evitar el desarrollo
de las capacidades de fiscalizacién y control que se le requieren a la SAT. Por ello, la
regulacion del secreto bancario para fines de fiscalizacion del cumplimiento tributario debe
enmarcarse en la busqueda de un equilibrio entre:

- Por un lado, la necesidad de fortalecer a la SAT con las facultades y herramientas
mas apropiadas para realizar su labor de fiscalizacién y control tributario, incluyendo el
acceso a la informacion bancaria de los contribuyentes, respetando estrictamente sus
derechos.

- Pero por otro, el respeto al derecho constitucional de confidencialidad de la
informacion bancaria de los contribuyentes.

Adicionalmente, lograr la regulacion del secreto bancario tiene importantes
consecuencias mas alla de la politica fiscal y la transparencia. El secreto bancario
constituye un problema que impide avances en esfuerzos como el combate al lavado de

18 Decreto del Congreso de la Republica No. 55-2010. En linea en:

http://www.oj.gob.gt/es/QueEsOJ/EstructuraOJ/UnidadesAdministrativas/CentroAnalisisDocumentacionJudicia
I/cds/CDs%20leyes/2010/pdfs/decretos/D055-2010.pdf

i Por ejemplo, consultese el estudio “Estimacion del Incumplimiento Tributario en América Latina 2000-
2010” realizado por el Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT), disponible en linea en
http://webdms.ciat.org:8080/action.php?kt path info=ktcore.actions.document.view&fDocumentld=7670
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dinero, el narcotrafico y otros ilicitos. Problemas que lamentablemente atentan dia a dia
contra la seguridad y los derechos mas elementales. En especial la vida. Asi, desde esta
perspectiva de la seguridad, ¢qué es prioritario, defender el derecho a la confidencialidad
de la informacion bancaria, o regularlo como un mecanismo que coadyuve a los esfuerzos
por parar el crimen organizado, y asi defender el derecho a la vida y el desarrollo
socioeconomico?
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VIl. Conclusiones

Las finanzas publicas en 2012

En 2012 la carga tributaria sostuvo el 10.9% alcanzado en 2011.

Descontando el efecto de la amnistia fiscal que se aplic6 en 2011, la carga tributaria de
2012 represento6 un incremento de 0.2% del PIB

No obstante esa mejora real, la carga tributaria de 2012 no alcanzé la meta de 11.1%.

Los principales aspectos técnicos que explican el comportamiento de los ingresos

tributarios de 2012 fueron:

o Deterioro del comercio exterior, principalmente en las importaciones. El
crecimiento interanual en el valor de las importaciones fue de 2.3%,
significativamente por debajo de la estimacion de crecimiento del Banguat (que, a
diciembre de 2011 se ubicaba dentro del intervalo entre el 7.3% y el 17.7%).

¢ Neutralizacion por el propio Organismo Ejecutivo de la aplicacion de la Ley
Aduanera Nacional, via una amnistia de sanciones administrativas en el ramo
aduanero.

¢ Vulneracién del potencial recaudatorio del Iprima.

¢ Incremento en la recaudacion del impuesto de timbres fiscales, como un adelanto
de la recaudaciéon esperada en 2013 por la aplicacién del nuevo ISR sobre la
distribucion de dividendos.

El conflicto entre las autoridades superiores de la SAT y el Minfin supuso un
debilitamiento de ambas instituciones, lo cual generé incertidumbre en el personal de
ambas instituciones, pero sobre todo afectd la confianza de los contribuyentes.

La creacion del Mides constituyd un avance en la institucionalizacién de los programas
de proteccion social

Como punto a destacar, el programa de transferencias condicionadas en efectivo dejo
de ser ejecutado a través de un fideicomiso, al pasar a ser ejecutado por el Mides.

Contrario a lo que varias publicaciones de prensa divulgaron, en 2012 el ritmo de la
ejecucion presupuestaria medido como el porcentaje del presupuesto ejecutado fue
similar al de afios anteriores, sin que se observara ninguna aceleracion o
desaceleracion inusual.

En cuanto al gasto destinado a la atencion directa de la nifiez y la juventud, en 2012 se
lograron algunos avances positivos, pero resta ain mucho por hacer.

Como el Icefi lo advirtié en su diagnostico a marzo de 2012, la inversion real directa fue
subestimada en el presupuesto aprobado para 2012. Pero por otro lado, las
asignaciones para bienes y servicios fueron sobreestimadas. Los datos de ejecucion
presupuestaria muestran que los débitos (reducciones) aplicadas a los rubros de
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bienes y servicios fueron por un monto practicamente igual a los créditos
(ampliaciones) aplicadas al presupuesto de inversién real directa.

Mas de la mitad de las transferencias por Q 1,072.3 millones que se realizaron en 2012
a favor de las instituciones a cargo de la inversion real directa, principalmente el Micivi,
eran innecesarias. Una posible explicacion es que las autoridades de estas entidades
hayan tenido éxito en ejercer presion politica para acceder a mas recursos del
presupuesto, aun y cuando las entidades no tuvieran la capacidad para ejecutarlos.

Aunque se realizaron transferencias presupuestarias por Q 356.2 millones (0.1% del
PIB) para la atencién de la emergencia y la reconstruccion de los dafios del terremoto
del 7 de noviembre de 2012, sélo se ejecutd el 27.3% de esas asignaciones.

Las finanzas publicas en 2013

Siguiendo el principio juridico general que dice que sélo se pueden impugnar leyes que
hayan cobrado vigencia, el primer trimestre de 2013 fue el periodo en el que se registré
el principal ataque legal en contra de la reforma en la forma de numerosas acciones
presentadas ante la Corte de Constitucionalidad (CC).

Sin embargo, y rompiendo con la historia de las reformas tributarias recientes en
Guatemala, a la fecha el ataque juridico en contra de la reforma tributaria ha sido poco
efectivo, y las decisiones de la CC han sido méas favorables al fisco que a los
interponentes de las acciones. Aunque esta situacion podria cambiar durante el resto
de 2013 o mas adelante, lo acontecido a la fecha sugiere que el ataque legal no
constituye un peligro significativamente serio para la subsistencia de la reforma.

Otros factores distintos a los ataques legales si estan vulnerando el potencial de la
reforma tributaria.

e Unos para los que el Gobierno puede tomar acciones para superarlos, como el
conflicto institucional entre las autoridades de la SAT y el Minfin, o las debilidades
institucionales en la SAT, especialmente en la intendencia de fiscalizacién y el
sistema aduanero.

e Pero otros en los que el Gobierno estaria imposibilitado para actuar, como lo seria
un choque econémico externo en la forma de una desaceleracion significativa en
el comercio exterior o el deterioro de las condiciones econémicas mundiales.

El resultado final de 2013 como el primer afio de vigencia plena de la reforma tributaria
sera sin duda un incremento en la recaudacién de los impuestos que fueron
reformados.

Pero por otro lado otros factores ajenos a la reforma, algunos de ellos inciertos o fuera
del control de las autoridades, estan generando pérdida de ingresos tributarios.

La incertidumbre afecta el resultado fiscal para 2013, demandando de los funcionarios

técnicos y los cuadros politicos del Minfin, la SAT y el Banguat redoblar sus esfuerzos
por una gestibn responsable y politicamente madura. En cualquier caso, las
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estimaciones muestran que la estimacion presupuestaria de ingresos tributarios para
2013 es, de nuevo, inalcanzable.

- La estimacion presupuestaria de ingresos tributarios para 2013 es de Q 50,375
millones, la cual equivale a una carga tributaria de 11.8% y una tasa de crecimiento
interanual de 17.6%, impulsada principalmente por los impuestos directos con una tasa
de crecimiento interanual de 38.5%, en tanto que los impuestos indirectos se
presupuestaron con un crecimiento interanual de 8.1%.

- La estimacion del Icefi es menos optimista, situdndose en Q 48,345.5 millones,
equivalente a una carga tributaria de 11.3% y una tasa de crecimiento de 12.9%,
siempre impulsada principalmente por los impuestos directos con una tasa de
crecimiento interanual de 27.1%, y una tasa de crecimiento interanual para los
impuestos indirectos de 6.4%.

- Los principales supuestos y consideraciones técnicas que sustentan las estimaciones
del Icefi y que explican las diferencias respecto a las estimaciones presupuestarias son
las siguientes:

e Desaceleracion del crecimiento del valor de las importaciones. Las estimaciones
del Icefi sitian la recaudacion del IVA importaciones 0.15% del PIB por debajo de
la estimacion presupuestaria.

e Correccién en la estimacion para la recaudacion del Iprima. La recaudacion
estimada por el Icefi para los DAI y el Iprima es 0.03% del PIB inferior a la
estimacion presupuestaria.

o El impacto de la reforma tributaria. Las estimaciones del Icefi apuntan a que la
reforma tributaria estd implementandose exitosamente, y que sus principales
componentes estan generando ingresos adicionales importantes. Sin embargo, las
estimaciones del instituto son alrededor de 0.14% del PIB menores a la estimacion
presupuestaria.

¢ Recaudacién adicional presupuestada por medidas administrativas y fiscalizacion.
El Icefi estima que la SAT no posee la capacidad para la recaudacion adicional por
0.34% del PIB que se incluy6 en el presupuesto para 2013, y que el escenario en
el que logre recuperar el control de las aduanas y superar la crisis institucional
actual, ya es optimista.

e Recaudacion de algunos impuestos més dindmica en el primer cuatrimestre de
2013 que en el presupuesto. El Icefi estima que la recaudacion del IVA doméstico
y del Impuesto de Solidaridad podria finalizar 0.14% del PIB sobre la estimacion
presupuestaria.

- La combinacién de estos cinco factores explican la diferencia de 0.5% del PIB

(equivalente a Q 2,030.2 millones) entre la carga tributaria de 11.8% presupuestada y
la estimada por el Icefi de 11.3%.
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En conjunto, la perspectiva de no alcanzar la estimacidén presupuestaria de ingresos
tributarios para 2013 (0.5% del PIB), la posibilidad que el Congreso no apruebe los
préstamos que fueron incluidos en el presupuesto (0.8% del PIB) y otros factores como
la sobreestimacion de las donaciones corrientes (0.1% del PIB), constituyen riesgos
graves para que en 2013 se produzca un verdadero “agujero fiscal” de 1.4% del PIB
(unos Q 6,100 millones).

Esta situacién obliga al gobierno a continuar dependiendo del crédito publico para
financiar el presupuesto de gastos. Una situacion que lamentablemente ha dejado de
ser un aspecto técnico de las finanzas publicas, para constituirse desde hace algunos
afios ya en una disputa politica partidaria en el Congreso de la Republica.

En los ultimos afios el Congreso ha permanecido bloqueado por largos periodos de
tiempo via el abuso de la figura de la interpelacion a ministros, impidiendo la
aprobacién de varios préstamos externos. Una contradiccion maliciosa en el
Legislativo, ya que ese mismo Organismo dispone aprobar un presupuesto de egresos
financiado con préstamos, pero luego no aprueba esa fuente de financiamiento.

Dentro de los Q 7,318.4 millones presupuestados en 2013 como desembolsos de
préstamos externos, alrededor de Q 3,350 millones (US$ 437 millones, el 46% de los
desembolsos presupuestados para 2013) corresponden a dos préstamos de apoyo
presupuestario (BID y Banco Mundial) aun no aprobados por el Congreso de la
Republica.

Para el Ejecutivo la posibilidad de continuar reorientando las fuentes de financiamiento
en 2013 es limitada en el sentido que se estima que, a lo mas, podria usar los
depdésitos del gobierno en el Banguat (caja) hasta por un monto de alrededor de Q 600
millones al final del afio. Por otra parte, al reorientar los recursos corrientes o de los
bonos del Tesoro deja desfinanciados otros programas de gasto. Una vez la posibilidad
de estas reorientaciones se agote, el Ejecutivo se vera ante la dificil disyuntiva
siguiente:

e Recortar del gasto publico, aplicando un reordenamiento doloroso, en el que se
abre la posibilidad de descuidar el aspecto mas importante a criterio del Icefi de la
politica fiscal, a saber, la efectividad del gasto publico y el riesgo de conflictos
sociales

e Ceder politicamente ante las demandas de la oposicion y lograr, por lo menos, la
aprobacion de los préstamos externos de US$ 237.2 millones contratado con el
BID y de US$ 200.0 millones contratado con el Banco Mundial. En este caso,
existe profunda preocupacion sobre la naturaleza y legitimidad de las demandas
de la oposicidn, en lo que puede resultar en otra negociacion espuria en la que se
privilegien los intereses politico partidarios o de lucro por parte de financistas de
campafa y operadores politicos.

Para analizar las consecuencias financieras, y por ente sociales y politicas, de las

posibles acciones del gobierno ante el “agujero fiscal” de mas de Q 6 mil millones, la

tabla siguiente resume las principales variables en juego, se plantean los dos
escenarios siguientes:
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Escenario bajo: no se aprueban los préstamos del BID y el Banco Mundial, y se

recorta el gasto publico atendiendo una disponibilidad méaxima de recursos de caja
de alrededor de Q 600 millones al final de 2013.

Escenario medio: por encontrarse en una fase mas avanzada en el proceso de

discusion parlamentaria (pendiente de dictamen en la Comision de Finanzas
Publicas y Moneda), se aprueba, desembolsa y ejecuta en 2013 el préstamo del
BID. Pero, por encontrarse en una fase atrasada de discusién parlamentaria (no
ha sido conocido por el Pleno y tampoco se ha enviado a comision de trabajo para
dictamen), es posible que se apruebe el préstamo del Banco Mundial, pero ya no
logra desembolsarse y ejecutarse en 2013. Bajo estas condiciones, se recorta el
gasto publico adicionando al presupuesto de ingresos el monto de Q 1,950
millones presupuestados por el préstamo del BID, y atendiendo una disponibilidad
méaxima de recursos de caja de alrededor de Q 600 millones al final de 2013.

Las consecuencias del escenario bajo podrian ser:

Tension politica entre sectores y entidades por la reduccién en el gasto de bienes
y servicios como libros de texto, medicamentos e insumos hospitalarios,
combustible y otros insumos para las fuerzas de seguridad, entre otros.

El conflicto social y politico por recortes en los programas de proteccién social,
derivados de una subejecucion forzada en las transferencias corrientes al sector
privado.

Conflicto politico y dafios a la economia nacional por una subejecucion forzada en
la inversion real directa.

Conflictos en el ambito local debido a una subejecucion formada en las
transferencias de capital al resto del sector publico, incluyendo los aportes a los
presupuestos de inversion de los Codedes.

En el escenario medio, la aprobacion y el desembolso del préstamo del BID modera
sustancialmente los posibles conflictos sefialados en caso se aplicara el escenario
bajo. No obstante, el efecto perjudicial del “agujero fiscal”’, aunque en menor medida,
persistiria

El gasto destinado a la atencion directa a la nifiez y la juventud considerando en el
presupuesto para 2013 alcanzaria s6lo para sostener los logros registrados en 2012.
Sin embargo, el “agujero fiscal” supondria que este presupuesto no se ejecutaria
plenamente, con lo cual el gasto destinado a la nifiez y adolescencia sufriria recortes, y
con ello retroceso respecto a 2012.

Situacion de la transparencia fiscal

El conflicto entre las autoridades superiores de la SAT y el Minfin supuso que no se
conocieran a cabalidad las proyecciones y estimaciones de ingresos tributarios, lo cual
constituyd un caso de opacidad fiscal.
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El proceso parlamentario de aprobacion del presupuesto para 2013 fue opaco y no
permitié ningun nivel de auditoria social. Particularmente opaca fue la actuacion de la
Comision de Finanzas Publicas y Moneda del Congreso de la Republica.

Aungue en 2012 se lograron avances para la aprobacion de las leyes de transparencia,
como los dictdmenes favorables para las iniciativas de ley numeros de registro 4461 y
4462, persisten posiciones contrarias a la aprobacion de esta legislacion. En particular,
la propuesta de una ley de fideicomisos publicos, o de su regulacién y eliminacion
gradual dentro de la Ley Orgéanica del Presupuesto enfrenta oposicion dentro y fuera
del Legislativo.

Persiste y se agrava el problema de los fideicomisos publicos. Covial y Fonapaz,
ademas de realizar adquisiciones al margen de los controles de la Ley de
Contrataciones del Estado, desde 2012 estan realizando pagos directos via la
Tesoreria Nacional. Esta modalidad de pago elude los controles a los que se habia
logrado someter a los fidecomisos publicos, como el de los anticipos condicionados a
la regularizacién del gasto.

En el caso de Fonapaz, los posibles beneficios de su liquidacion estan siendo
neutralizados por la creacion de Fondo de Desarrollo Social (FDS). Se lamenta que el
FDS pueda ser una entidad ain mas opaca y vulnerable que el Fonapaz, debido a que
la integracion de su comité técnico lo convertirian en una fuente de gasto discrecional a
disposicién de la Presidencia y Vicepresidencia de la Republica.

La resistencia del sector privado empresarial a la regulacién del secreto bancario con
fines de fiscalizaciébn y control tributario, impide el avance en una agenda de
transparencia integral, que impulse la responsabilidad y obligacién de todos los
sectores a transparentar sus actividades econdmicas. En particular, esta resistencia
mantiene “ciega” a la SAT, sin la posibilidad real de verificar las declaraciones del ISR
contrastadndolas con los movimientos financieros en el sistema bancario.
Adicionalmente, esta resistencia perjudica también los esfuerzos por incrementar la
seguridad y combatir ilicitos como el narcotréafico y el lavado de dinero.
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ICEFI

INSTITUTO CENTROAMERICANO
DE ESTUDIOS FISCALES
Anexo
Situacion Financiera de la Administracion Central
Cifras oficiales de ejecucion 2011 y 2012, presupuesto 2012 y 2013
Ejecutado 2011 y . 2012 ” 2013 o
Concepto Presupuesto vigente Ejecutado Variacion % de Presupuesto Aprobado Variacion
Millonesde Q % del PIB [Millonesde Q % del PIB  Millonesde Q % del PIB  Relativa/2011  Ejecucion Millones de Q % del PIB Rel. / Ejec. 2012
A. Ingresos Totales (B + E) 43,178.1 11.6 47,502.4 121 45,873.8 11.6 6.2 96.6 54,025.2 127 17.8
B. Ingresos Corrientes (C + D) 43,165.2 11.6 47,4713 121 45,855.1 11.6 6.2 96.6 54,014.7 127 17.8
C. Ingresos Tributarios 40,292.2 109 43,6113 111 42,819.8 10.9 6.3 98.2 50,375.7 11.8 176
Impuestos Directos 12,710.5 3.4 13,662.5 3.5 13,453.7 34 5.8 98.5 18,628.3 4.4 38.5
Sobre la renta 10,063.3 271 10,178.8 2.60 10,5695.3 268 53 104.1 15,006.4 3.53 41.6
Unico sobre inmuebles 142 0.00 109 0.00 9.1 0.00 -35.7 83.8 153 0.00 68.0
Sobre las empresas mercantiles y agropecuarias 8.0 0.00 0.3 0.00 -95.7
Extraordinario y temporal de apoyo a los acuerdos de paz 53.6 0.01 4.2 0.00 -92.2
De solidaridad 25715 0.69 27119 0.69 2,844.7 0.72 10.6 104.9 2,873.0 0.68 1.0
Otros 761.0 0.19 7335 0.17
Impuestos Indirectos 27,5817 7.4 29,948.7 77 29,366.1 74 6.5 98.1 31,7475 75 81
Impuesto al valor agregado 19,4722 5.24 21,430.5 5.48 20,9129 5.30 7.4 97.6 22,340.6 5.25 6.8
Doméstico 7,595.4 2.05 8,087.2 2,07 8,345.7 211 9.9 103.2 8,612.3 2.03 32
Importaciones 11,876.8 3.20 13,3433 3.41 12,567.3 3.18 5.8 94.2 13,7283 3.23 9.2
Derechos arancelarios a la importacion 25326 0.68 26125 0.67 2,310.9 0.59 -8.8 88.5 2,629.1 0.62 13.8
Distribucion de petréleo y combustibles derivados del petréleo 2,125.4 0.57 2,225.3 0.57 2,103.2 0.53 -1.0 94.5 2,256.0 0.53 7.3
Timbres fiscales 637.7 017 493.9 0.13 877.3 0.22 37.6 177.6 518.0 0.12 -41.0
Sobre circulacion de vehiculos 558.3 0.15 536.4 0.14 573.1 0.15 2.7 106.8 1,135.1 0.27 98.1
Primera matricula vehiculos terrestres 3306 0.08 156.8 0.04 -52.6
Regalias industrias extractivas e hidrocarburos compartibles 1,145.3 0.31 7485 0.19 1,053.7 0.27 -8.0 140.8 621.3 0.15 -41.0
Sobre salidas del pais 219.5 0.06 260.0 0.07 2318 0.06 5.6 89.1 251.6 0.06 8.6
Sobre distribucion de bebidas 523.6 0.14 516.3 0.13 554.3 0.14 5.9 107.4 584.8 0.14 55
Consumo de tabaco y sus productos 259.4 0.07 250.4 0.06 3124 0.08 205 124.8 405.7 0.10 29.9
Distribucién de cemento 104.1 0.03 109.4 0.03 102.4 0.03 -17 93.6 1108 0.03 8.3
Otros 3.6 0.00 765.4 0.20 35 0.00 -1.9 0.5 731.7 0.17
D. No Tributarios y Transferencias 2,873.0 08 3,860.0 10 3,035.3 08 56 786 3,638.9 0.9 199
Contribuciones a la Seguridad Social 12144 0.33 1,134.2 0.29 1,273.6 0.32 49 112.3 1,3133 0.31 31
Donaciones 571.3 0.15 1,507.3 0.39 407.0 0.10 -28.8 27.0 1,018.1 0.24 150.2
Otros 1,087.4 0.29 12185 0.31 1,354.8 0.34 246 1112 1,307.5 0.31 -35
E. Ingresos de Capital 12.9 0.0 311 0.0 18.7 0.0 45.1 60.0 10.5 0.0 -43.6
F. Gastos Totales (G + 1) 53,511.0 14.4 57,619.6 14.7 55,319.6 14.0 3.4 96.0 64,591.7 15.2 16.8
G. Gastos Corrientes 38,774.2 10.4 43,716.4 11.2 42,3075 10.7 9.1 96.8 49,697.8 11.7 17.5
Remuneraciones 14,155.7 3.81 15,244.7 3.90 15,080.6 3.82 6.5 98.9 16,742.9 3.94 11.0
Bienes y Servicios 7,1835 1.93 9,744.1 249 8,721.8 221 21.4 89.5 11,795.2 277 35.2
Impuestos pagados por dependencias del Estado 16.5 0.00 16.2 0.00 10.9 0.00 -33.9 67.2 16.7 0.00 53.6
Descuentos y Bonificaciones 184.9 0.05 170.9 0.04 170.8 0.04 -7.6 99.9 50.0 0.01 -70.7
Prestaciones a la Seguridad Social 3,147.1 0.85 3,310.0 0.85 3,305.9 0.84 5.0 99.9 4,074.1 0.96 23.2
H. Intereses 5,475.7 147 6,033.4 1.54 6,022.3 153 10.0 99.8 6,540.3 1.54 8.6
Deuda interna 3,354.8 0.90 39425 1.01 3,938.9 1.00 17.4 99.9 3,824.1 0.90 -2.9
Deuda externa 2,120.9 0.57 2,090.9 0.53 2,083.4 0.53 -18 99.6 2,716.2 0.64 304
Préstamos 1,438.6 0.39 1,501.2 0.38 1,498.8 0.38 42 99.8 1,687.4 0.40 126
Eurobonos 682.3 0.18 589.7 0.15 584.6 0.15 -14.3 99.1 1,028.9 0.24 76.0
Arrendamiento de Tierras y Terrenos 0.3 0.00 0.2 0.00 0.2 0.00 -47.8 78.2 17.2 0.00 11,281.6
Derechos sobre Bienes Intangibles 18.0 0.00 318 0.01 27.6 0.01 53.9 86.7 449 0.01 62.5
Transferencias 8,592.6 2.31 9,165.0 2.34 8,967.5 2.27 4.4 97.8 10,416.4 245 16.2
Resto del Sector Pblico 6,215.5 167 6,434.0 164 6,402.8 162 30 99.5 6,909.8 162 79
Sector privado 2,321.4 0.63 2,661.6 0.68 2,496.9 0.63 76 93.8 3,425.1 0.81 37.2
Sector externo 55.7 0.01 69.4 0.02 67.8 0.02 21.8 97.8 815 0.02 20.2
1. Gastos de Capital 14,736.8 4.0 13,903.2 3.6 13,012.0 33 -117 93.6 14,893.9 35 14.5
Inversion Real Directa 6,805.9 1.83 4,540.2 116 3,975.4 1.01 -41.6 87.6 4,904.8 115 23.4
Inversion Financiera 6.3 0.00 16.2 0.00 24 0.00 -61.9 147 27.4 0.01 1,049.5
Transferencias 7.924.7 213 9,346.8 2.39 9,034.2 2.29 14.0 96.7 9,961.7 2.34 10.3
Resto del Sector Pablico 6,951.5 187 8,758.8 2.24 8,480.6 215 220 96.8 9,221.8 217 8.7
Sector privado y externo 973.2 0.26 588.0 0.15 553.6 0.14 -43.1 94.2 739.9 0.17 337
Resultado en Cuenta Corriente (B - G) 4,391.0 12 3,754.9 1.0 3,547.6 0.9 -19.2 94.5 4,316.8 1.0 21.7
Resultado Primario (A - (F - H) ) -4,857.2 -13 -4,083.8 -1.0 -3,423.4 -0.9 -29.5 83.8 -4,026.2 -0.9 17.6
Resultado Presupuestario (A - F) -10,332.9 -2.8 -10,117.2 -2.6 -9,445.7 -2.4 -8.6 93.4 -10,566.5 -2.5 11.9
Financiamiento Total (a + b) 10,332.9 2.8 10,117.2 2.6 9,445.7 24 -8.6 93.4 10,566.5 25 11.9
a. Financiamiento Externo Neto 378.2 0.1 6,683.1 17 5,743.0 15 1,418.6 85.9 4,965.8 12 -135
Préstamos (c - d) 29234 0.8 2,633.1 0.7 262.4 0.1 -91.0 10.0 4,965.8 12 1,792.2
c. Desembolsos 5,029.6 14 4,724.6 12 2,328.7 0.6 -53.7 493 7,3184 17 2143
d. Amortizaciones 2,106.2 0.6 2,001.6 0.5 2,066.3 0.5 -1.9 98.8 2,352.6 0.6 13.9
Colocacion neta de eurobonos (e - f) -2,545.2 -0.7 4,050.0 1.0 5,480.6 14 -315.3 135.3 0.0 0.0 -100.0
e. Negociacién de eurobonos 4,050.0 1.0 5,480.6 14 1353
f. Amortizaciones 2,545.2 0.7
b. Financiamiento Interno Neto (g - h + i) 9,954.7 2.7 34341 0.9 3,702.8 0.9 -62.8 107.8 5,600.7 13 51.3
g. Colocacién neta de bonos (j - k) 8,305.4 2.2 3,450.0 0.9 2,019.4 0.5 -75.7 58.5 5,416.5 13 168.2
j iacion de bonos mercado ésti 9,609.1 2.6 5,970.4 15 4,539.9 12 -52.8 76.0 5,796.7 14 21.7
k. Amortizaciones 1,303.7 0.4 2,520.4 0.6 2,520.4 0.6 93.3 100.0 380.2 0.1 -84.9
h. Amortizacién de primas de deuda interna 0.1 0.0 412 0.0
i. Costo politica monetaria 336.1 0.1 336.1 0.1 100.0 0.0 0.0 -100.0
j. Variacion de Caja 1,649.4 0.4 320.3 0.1 2,019.5 0.5 22.4 630.5 225.4 0.1 -88.8
Techo presupuestario (A+c+e+g+j=F+d+f+h+i) 58,162.4 15.7 60,047.2 15.4 57,722.0 14.6 -0.8 96.1 66,985.5 15.8 16.0
1/ Presupusto vigente al 31 de diciembre de 2012
Memorandum: supuestos macroeconémicos 2011 2012 2013
Cierre Presupuesto Cierre Presupuesto
PIB a precios Corrientes 371,278.0 391,182.0 394,633.9 425,266.0
Tasa crecimiento PIB real 4.2% 3.7% 3.0% 3.5%
Tasa crecimiento PIB nominal 11.5% 8.4% 6.3% 7.8%
Crecimiento importaciones 22.7% 13.2% 2.3% 7.3%
Depreciacién nominal del tipo de cambio 3.5% 0.4% 0.4% 8.1%

Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas
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CONVENIO PARA EL CUMPLIMIENTO DE METAS DE
RECAUDACION TRIBUTARIA 2012

ENTRE EL ORGANISMO EJECUTIVO Y LA SUPERINTENDENCIA DE
ADMINISTRACION TRIBUTARIA DE GUATEMALA

En la ciudad de Guatemala, ¢l 26 de diciembre de dos mil once, comparecemos por una parte:
Alvaro Colom Caballcros de* afios de edad, guatemalteco, Ingeniero [ndustrial, de este
domicilio, me identifico con cédula de vecindad nimero de orden ‘J* guién | registro
, extendida por el Alcalde del
unicipio de , Lep: ento de , comparezco en mi calidad de Presidente
Constitucional de la Reptblica de Guatemala , calidad que acredito con el Acuerdo Nimero
setecientos setenta y cinco guion dos mil siete (775-2007) del Tribunal Supremo Electoral de
fecha dieciocho (18) de diciembre de dos mil siete y con el acta de toma de posesién del cargo de
Presidentc de la Repiiblica de Guatemala, niimero uno guion dos mil ocho del Congreso de la
Republica de fecha catorce de encro del afio dos mil acho, y por otra parte: Rudy Baldemar
Villeda Vanegas de edad, guatemalteco, de profesién Contador Publico
Auditor, de este domicilio, me identifico con cédula de vecindad nimero de orden’ guic’md
-20) y registro dieciséis mil novecientos (16,900), extendida por ¢l Alcalde Municipal de
del Departamento de actio en mi calidad de Superintendente de
Administracién Tributaria y Representante Legal de la Superintendencia de Administracién
Tributaria, calidad que acredito con; a) Acuerdo Gubernativo de Nombramiento niimero ciento
treinta y ocho (138) emitido el catorce de agosto de dos mil ocho; ¥, b) Certificacién del acta de

- toma de posesién del cargo niimero SAT guién nueve mil seiscientos ochenta y dos (SAT-9682),

de fecha catorce de agosto de dos mil ocho emitida por la Gerencia de Recursos Humanos de la
Superintendencia de Administracion Tributaria. Los comparecientes manifestamos ser de los
datos de identificacién personal y encontramos en ¢l libre cjercicio de nuestros derechos civiles
para suscribir el presente CONVENIO PARA EL CUMPLIMIENTO DE METAS DE
RECAUDACION TRIBUTARIA ENTRE EL ORGANISMO EJECUTIVO Y LA
SUPERINTENDENCIA DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA, para el ejercicio fiscal dos
mil doce. El presente convenio se suscribe de conformidad con lo establecido en ¢l articulo 183
inciso q) de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala y con fundamento en el.-
articulo 27 inciso g) del Decreto niimero uno guion noventa y ocho (1-98) del Congreso de la
Republica, “Ley Orgdnica de la Superintendencia de Administracién Tributaria”, el cual queda
contenido en las siguientes cldusulas:

PRIMERA: El Superintendente de Administracion Tributaria se compromete a realizar todos los
esfuerzos necesarios para que la institucién a su cargo aleance una recaudacién, sin descontar las
devoluciones al sector exportador por crédito fiscal del Impuesto al Valor Agregado (es decir, en
términos brutos), de cuarenta y cinco mil setecientos veinte punto dos millones de quetzales (Q
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45,720.2 millones), en el periodo comprendido entrc el uno de enero y el treinta y uno de
diciembre de dos mil doce, cantidad que se desagrega por impuesto conforme se consigna en el
anexo nimero uno de este Convenio.

SEGUNDA: Al adicionar los ingresos estimados por Regalias e Hidrocarburos Compartibles (a
cargo del Ministerio de Energia y Minas), y por ¢l Impuesto de Salidas del Pais (a cargo del
Instituto Guatemalteco de Turismo), a la recaudacién tributaria a cargo de la Superintendencia de
Administracién Tributaria, se obtienen los ingresos tributarios totales estimados para dos mil
doce, sin descontar las devoluciones al sector exportador por crédito fiscal del Impuesto al Valor
Agregado (es decir, en términos brutos). Estos ingresos tributarios totales en términos brutos
ascienden a cuarenta y seis mil setecientos veintiocho punto siete millones de quetzales (Q.
46,728.7 millones), conforme se consigna en el anexo niimero uno de este Convenio.

TERCERA: La Superintendencia de Administracion Tributaria realizard las verificaciones
necesarias para que la devolucion al sector exportador del crédito fiscal del Impuesto al Valor
Agregado, el cual conforme a la estimacién actual de la captacién de dicho impuesto, se proyecta
en un mil ochocientos sesenta y tres punto cinco millones de quetzales (Q 1,863.5 millones).
Adicionalmente, se estima que durante dos mil doce, los cxportadores autocompensardn crédito
fiscal del Impuesto al Valor Agregado por un mil doscientos cincuenta y cuatro punto uno
millones de quetzales (Q 1,254.1 millones), por lo que el reconocimiento total del erédito fiscal
del Impuesto al Valor Agregado para los exportadores en dos mil doce se estima en tres mil
cicnto diez y siete punto seis millones de quetzales (Q 3,117.6 millones), equivalente al doce
punto siete por ciento (12.7%) de la captacién bruta de dicho impuesto. Sin embargo, de existir
mayor recaudacién del Impuesto al Valor Agregado, la Superintendencia de Administracién
Tributaria deberd modificar el monto de la devolucién del crédito fiscal del Impuesto al Valor
Agregado al sector exportador conforme a lo establecido en el Articulo 25 del Decreto Numero
27-92, Ley del Impuesto al Valor Agregado y sus reformas.

CUARTA: Los ingresos tributarios totales estimados para dos mil doce, netos de la
autocompensacion y las devoluciones al sector exportador por crédito fiscal del Impuesto al
Valor Agregado, producto del cumplimiento de la meta de recaudacién de la Superintendencia de
Administracién Tributaria y de los ingresos por Regalfas ¢ Hidrocarburos Compartibles, asf como
del Impuesto de Salida del Pafs, y que constituirdn recursos para el financiamiento cfectivo del
Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado para el Ejercicio Fiscal 2012, se estiman
en cuarenta y tres mil seiscientos once punto uno millones de quetzales (Q.43,611.1 millones),
conforme se consigna en el anexo niimero uno de este Convenio.

QUINTA: Para efectos de consolidacion, aun cuando existen impuestos cuya administracién no
es responsabilidad de la Superintendencia de Administracién Tributaria, todos los informes
periédicos relacionados con la recaudacién de impuestos de Administracién Central, deberdn
incluir los tributos administrados por el Ministerio de Energia y Minas y el Instituto
Guatemalteco de Turismo.

SEXTA: Considerando la revisién de las principales proyecciones macroecondmicas que el
Banco de Guatemala realizé en junio de dos mil once, conforme se consigna en el anexo nimero
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autocompensacién y las devoluciones al sector exportadores por crédito fiscal del Impuesto al
Valor Agregado, equivalen a una carga tributaria del once punto uno por ciento (11.1%), Este
célculo para la carga tributaria se ajustard conforme el Banco de Guatemala actualice sus
estimaciones de las principales variables macroecondmicas.

SEPTIMA: La meta de recaudacién tributaria acordada en este Convenio se fundamenta en la
publicacién del Decreto Niimero 33-2011 del Congreso de la Repiblica, Ley del Presupuesto
General de Ingresos y Egresos del Estado para el Ejercicio Fiscal 2012, la cual tomé como base
los puntos superiores de los rangos estimados para cada una de las variables contenidas en el
escenario macroecondmico suministrado por el Banco de Guatemala, conforme a lo contenido en
el anexo nimero dos de este Convenio y de la consideracién que el tipo de cambio promedio
nominal entre el quetzal y el délar estadounidense registrara un comportamiento neutro. Tanto el
Ministerio de Finanzas Publicas como la Superintendencia de Administracién Tributaria
designarén un grupo técnico que serd el encargado del seguimiento periédico del cumplimiento
de las metas de recaudacién tributaria, asi como de informar a sus autoridades superiores sobre
dicho comportamiento y de la trayectoria de las variables macroecondmicas utilizadas para la
estimacién de las metas de recaudacién tributaria.

OCTAYA: La Superintendencia de Administracién Tributaria, a simple requerimiento del
Organismo Ejecutivo, presentaré los informes necesarios para determinar el cumplimiento de las
metas de recaudaci6n programadas en forma mensual.

NOVENA: El compromiso de la Superintendencia dec Administracion Tributaria esta
condicionado a que la legislacién vigente al uno de enero de dos mil doce permanezca constante
¥ que la economia del pais se comporte al menos conforme a las estimaciones provistas por el
Banco de Guatemala, como se consigna en el anexo nimero dos de este Convenio.

En la meta de Recaudacién Tributaria establecida en el presente Convenio se incluyen un mil
quinientos veinte y seis punto tres millones de quetzales (Q1,526.3) asociados a la aprobacién
por parte del Congreso de la Republica de la Reforma Tributaria, mediante la cual se fortalecen
las atribuciones de la Superintendencia de Administracién Tributaria, por medio de la Ley
Antievaisén IT y de otorgar acceso a la Superintendencia de Administracién Tributaria a la
informacién bancaria, con fines tributarios.

Ambas partes se comprometen a realizar una revision de dichas metas de no producirse la
aprobacién por parte del Organismo Legislativo de las reformas planteadas durante el afio dos mil
doce; quedando sujeta la revisién {nicamente en aquellos meses en que estaran vigentes las
nuevas normas.

DECIMA: Las variaciones en la recaudacion originadas por cambios en la legislacion tributaria
0 en comportamientos no esperados de las variables macroecon6micas, serdn discutidas por el
Organismo Ejecutivo y la Superintendencia de Administracién Tributaria, a simple requerimiento
escrito por una de las partes. En los términos consignados, los comparecientes aceptamos todas y
cada una de las cldusulas del presente Convenio, contenido en seis hojas de papel membretado de
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la Presidencia de la Repiiblica, el cual es leido, ratificado y firmado por los comparecientes en
dos originales.
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ANEXO No. 1

COMPARACION DE LA META DE RECAUDACION TRIBUTARIA 2012 CON
LA ESTIMACION DE CIERRE 2011

(Millones de Quetzales)

RECAUDACION TRIBUTARIA SAT 41,818.8 45,720.2 3,901.4 9.3%
IMPUESTOS AL COMERCIO EXTERIOR 15,489.0 17,116.1 1,627.1 10.5%
Impuesto al Valor Agregado sobre imporaciones 12,855.1 14,503.6 1,548.5 12.0%
Derechos Arancelarios 2,533.9 26125 78.6 3.1%
IMPUESTOS INTERNOS 26,329.8 28,604.1 2,274.3 8.6%
Impuesto Sabre ia Renta 10,059.7 10,178.8 119.1 1.2%
Impuesto de Solidaridad 2,567.3 27119 144.6 5.6%
IETAAP / IEMA 61.5 - (61.5) ~100.0%
Impuestos Sobre el Patrimonio 14.1 10.9 (3.2) -22.7%
Impuesto al Valor Agregado Doméstlico 9,435.6 10,044.5 608.9 6.5%|
Impuestos Sobre Distribucién de Bebidas 5§23.3 516.3 (7.0) -1.3%
Impuesto Sobre Tabaco ysus productos 259.4 250.4 (2.0) -3.5%
Impuesto Sobre Distribucién de Petréleo y Derivados 2,110.8 2,225.3 114.5 5.4%
Impuesto Sobre Distribucion de Cemento 104.0 109.4 54 5.2%,
Impuesto Sobre Timbres Fiscales y Papel Sellado 633.0 491.9 (141.1) -22.3%
Impuesto Sobre Circulacién de Vehiculos 557.7 536.4 (21.3) -3.8%
Otros 3.4 1,528.3 1,524.9 44849.6%
ADMINISTRADOS POR OTRAS INSTITUCIONES 1,302.9 1,008.5 (294.4) -22.6%
Regallas e Hidrocarburos Compartibles 1,097.0 748.5 (348.5) -31.8%
Salidas del Pals 205.9 260.0 54.1 26.3%
TOTAL DE INGRESOS TRIBUTARIOS BRUTOS 43,1247 46,728.7 3,607.0 8.4%
DEVOLUCION DEL CREDITO FISCAL 1,697.0 1,863.5 166.5 9.8%
AUTOACREDITAMIENTO 1,178.8 1,254.1 75.3 6.4%
TOTAL DE INGRESOS TRIBUTARIOS NETOS 40,2459 436111 3,365.2 8.4%
PRODUCTO Imﬂo BRUTO 360,980.6 381,182.0 30,201.4 8.4%

CARGA TRIBUTARIA 1.1% 1.1%
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Anexo No. 2

PROYECCIONES MACROECONOMICAS
ANOS 2011-2012

Variables Dimensional 2011 2012
PIB Real (Base 2001) Millones de Q de 2001 205,638.3 213,246.9
Variacién Porcentaje 3.2 3.7
PIB Nominal (Base 2001) Millones de Q de 2001 360,980.6 391,182.0
Variacion Porcentaje 8.8 8.4
Inflacién Meta 5.0% +/-1p.p. 4.5% +/-1p.p.
Importaciones FOB Millones de US$ 15,686.8 17,759.4
Variacion Porcentaje 22.0 13.2
Exportaciones FOB Millones US$ 10,592.6 12,145.4
Variacion Porcentaje 23.7 14.7

¢ Fuente: Banco de Guatemala

/4/

o
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Acciones de Inconstitucionalidad en contra de la Ley de Actualizacién

Tributaria

Asociacion de Exportadores de Café
Camara de Comercio y Camara del Agro
Céamara de Construccion

Céamara de Industria

ISR 19 45  [Diputado Alvaro Trujillo Baldizén (LIDER)
Eduardo Alfonso Abril Arana y Edgar René Ortiz Romero
Fernando José Enriquez Escobedo
Nils Pablo Leporowski Fernandez
No especificado
Diputado Alvaro Trujillo Baldizén (LIDER)
IPRIMA 4 7 Nelson Giovanni Escalante Meda
No especificado
Ley Aduanera 10 14 Dlput-ado Alvaro Truyllo Baldizén (LIDER)
Gabriel Orellana Rojas
VA 3 3 Diputado Alvaro Truijillo Baldizén (LIDER)
Camara de Comercio y Camara del Agro
Timbres 1 1 Camara de Comercio y Camara del Agro
\Vehiculos 1 1 Diputado Alvaro Trujillo Baldizén (LIDER)
Derogatorias varias 1 1 Melvin Estuardo Ortiz (Fuentes Destarac)
Totales 39 72
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Acciones de Inconstitucionalidad en contra de la “Ley Antievasién 2”

Camara del Agro
Camara de Comercio y Camara del Agro
Camara de Industria

Cadigo Tributari 11 32 . )
odigo Tributano Gabriel Orellana Rojas
Iglesias evangélicas
No especificado
ICCG y Camagro
VA 9 17 Camara de Industria

Gabriel Orellana Rojas

No especificado

Diputado Alvaro Trujillo Baldizon (LIDER)
ISR 5 11  (Gabriel Orellana Rojas

Iglesias evangélicas

Gabriel Orellana Rojas

Fortalecimiento SAT 3 4
VVEHICULOS 1 1 No especificado
Totales 29 65
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