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INTRODUCCION

En Guatemala, la politica fiscal ha cobrado cierta relevancia para diversas instituciones y
personas, quienes han considerado que a través de ésta se presenta la posibilidad de
proponer acciones tendientes a mejorar el uso de instrumentos fiscales para el
incremento de la recaudacién, en el marco de una mejora al sistema tributario, con el
objetivo que el Estado se haga de recursos y cumpla de manera mas eficiente con sus

distintas funciones, las cuales ejecuta a través de distintos mecanismos.

Bajo el contexto anterior, se consideré oportuno el desarrollo de la presente
investigacion denominada: “ Sistema tributario Guatemalteco: Analisis e Importancia
en el Cumplimiento de las Funciones Fiscales del Estado. Para el periodo 1996-
2006”, la cual exhibe como objetivo general analizar el sistema tributario guatemalteco,
con el fin de determinar si la administracién del mismo cumple con las funciones fiscales
de asignacion, distribucion y estabilidad econémica, asi como verificar si su estructura
responde a los principios establecidos en la Constitucion Politica de la Republica.
Adicionalmente, este documento persigue proporcionar algunos elementos de
investigacion que sirvan de apoyo a los interesados en este &mbito para la ampliacion

de nuevos proyectos.

La hipotesis de investigacion, sobre la cual gira el desarrollo de este documento, fue
planteada de la siguiente manera: “El sistema tributario Guatemalteco, como principal
medio de aprovisionamiento de recursos fiscales dirigidos a la satisfaccion de las
necesidades publicas, se presenta ineficiente, debido a que muestra una serie de
inconsistencias en su composicion, las cuales se evidencian principalmente por su
caracter regresivo; dicha ineficiencia ha contribuido al incumplimiento de las funciones
fiscales del Estado.” Ademas se considerdé que “la ineficiencia del sistema tributario
guatemalteco se refleja en la baja recaudacién que la Administracion Tributaria logra a
través de la aplicaciéon de los instrumentos que le proporciona el sistema, que se
traducen en la incapacidad del Estado para ejecutar las medidas necesarias para el

cumplimiento de sus funciones fiscales”.



Para el proceso de investigacion ejecutado se cumplieron los lineamientos establecidos
previamente en el plan de investigacion, los cuales fueron orientados al
aprovisionamiento de elementos adecuados para la aprobacion o refutacion de la
hipotesis de investigacion. Con este fin, el contenido del trabajo elaborado fue

estructurado en tres capitulos, los cuales se describen a continuacion.

En el Capitulo |, se efectué una descripcion tedrica de las finanzas publicas, destacando
entre otros, por qué es necesario que exista el sector publico y cuales deberian de ser
sus funciones bdsicas; asimismo dentro de dicho capitulo, se investigd sobre cuales

deberian de ser los principios sobre los que descansa un sistema tributario.

En el Capitulo I, se hace referencia particular al Sistema Tributario Guatemalteco; en el
mismo, se realizd una descripcién general de los principios y criterios generales que
prevalecen en el citado sistema. Adicionalmente, se muestran los efectos que han tenido
en la recaudacioén, las diferentes reformas tributarias en el pais. Asimismo, se analizé
sobre la estructura de dicho sistema, con el objetivo de determinar si el mismo ha sido
capaz de ser lo suficientemente sostenible en el tiempo de tal manera que permita al
Estado recaudar los fondos para cumplir con su papel de asignador eficiente de los
recursos. Ademas, se evallan las caracteristicas de regresividad de dicho sistema.
Dado que todo sistema tributario implica un proceso de tres etapas: la imposicion de los
tributos, su recaudacion y finalmente su ejecucion, finalmente se aborda en este capitulo

la composicion y comportamiento de la ejecucion del gasto publico.

En el Capitulo lll, se efectio un andlisis del cumplimiento de las funciones fiscales del
Estado, se evalué el cumplimiento de las funciones del Estado de asignacion,
distribuciéon y de estabilizacion econdémica, lo cual permitid llegar a las conclusiones que

se presentan en este documento.

Como ya se menciond, se espera que la informacidon proporcionada en esta
investigacion sirva de marco general para futuros trabajos que se desarrollen en esta
materia y principalmente se espera que permita al lector entender la importancia del

sistema tributario para el desenvolvimiento de las funciones fiscales del Estado.



CAPITULO |
MARCO CONCEPTUAL

1.1 ELEMENTOS INTRODUCTORIOS SOBRE LAS FINANZAS PUBLICAS

La palabra “finanzas” proviene de la voz griega, finos, del latin, finis, que significa “fin”,
en un principio se aplicé este término como “fin de los negocios juridicos, o al pago con
gue ellos terminan”, posteriormente surge la palabra “finanzas” la cual implicaba otros
elementos esenciales para que se produjera tal fin, estos estaban constituidos por los

recursos o ingresos®.

Por otra parte, las Finanzas Publicas atienden todo lo relacionado con la forma de
satisfacer las necesidades que demande la poblacion que integra un Estado, se inclinan

a cubrir las exigencias del colectivo, donde predomina el interés general?.

Asimismo, las Finanzas Publicas constituyen la rama del conocimiento humano que
estudia los principios abstractos, los objetivos politicos y las normas legislativas que
rigen la adquisicion, la gestién y el empleo de la riqueza requerida por los entes publicos

para la satisfaccion de las necesidades publicas®.

1.2 EVOLUCION HISTORICA DEL PENSAMIENTO FINANCIERO

Araneda Dorr (1994) define dos momentos en los cuales se desarrollaron las finanzas

publicas: el clasico* y el moderno2.

! Romero Contreras, Yibetza Thais. “Las Finanzas Publicas”. Monografia. Venezuela. Enero 2009., p. 1
2 |bidem
% ibidem
* Araneda Dorr, Hugo. “Finanzas Publicas”. Coleccién Manuales Juridicos. Editorial juridica de Chile. 32
edicidn actualizada. Santiago de Chile. 1994. Pags. 15 - 17

® Araneda Dérr. Hugo. Op. Cit. Pag. 17 - 19




i) Concepto Clasico de las Finanzas Publicas

La concepcién clasica de las finanzas publicas que predominé desde la Revolucion
Francesa hasta la primera postguerra, limitaba los fines del Estado y reducia sus medios
de accion, es decir, su patrimonio, a una finalidad restringida a la que le correspondian

naturalmente recursos escasos.

Bajo esta concepcién, bastaba que el Estado asegurara la defensa de su territorio,
mediante una fuerza armada poderosa que actuara en potencia en prevenciéon de las
guerras y que, surgidos estos conflictos, fuera capaz de imponer la voluntad nacional por
la accion de las armas. Bastaba igualmente que el Estado asegurara la justicia interna,
con mayor o menor eficacia segun el sentido de la evolucién de las distintas épocas, y
que hiciera efectiva esta justicia mediante una fuerza policial apta para mantener el
orden juridico en el interior del territorio. Con escasas variantes, éstos eran los rubros
fundamentales de los gastos del Estado a los que habria de agregar el lujo desmedido
de las cortes reales. La corte y la fuerza armada representaban las partes principales de
los egresos publicos.

Pero el nivel de vida de sus habitantes era mision ajena al Estado. En este aspecto, la
doctrina liberal sobre las finanzas clasicas le asignaba el simple rol de permitir el libre
juego del interés personal dentro de un marco de orden de plena libertad econémica.
Algunas obras publicas encomendadas a la responsabilidad estatal, no alteraban esta

norma general de abstencion.

Para fines tan limitados, el medio de accién, constituido por el patrimonio estatal, lo era
igualmente, y la gestion financiera obedecia a principios muy simples. Estos principios
preconizaban realizar el minimo de gastos, no interferir la iniciativa privada mediante la
gestion financiera y mantener rigidamente el equilibrio del presupuesto fiscal. La
principal virtud de las finanzas bajo el esquema clasico, era el ahorro y el principal rol del
Ministro de Hacienda o Finanzas, consistia en evitar el dispendio de los recursos

publicos.

Es oportuno comentar que antes de la Revolucién Francesa, los ingresos provenian

fundamentalmente de los sectores de escasos recursos, bajo un sistema de privilegios



tributarios. La nobleza y el clero no pagaban tributos mientras que el pueblo o estado
llano® aportaba los fondos destinados a los gastos estatales. Tales gastos se producian
principalmente por el lujo de las cortes reales y la organizacion de poderosas fuerzas
armadas. De esta manera se producia regresion tributaria, que generaba la

redistribucion injusta de la renta y la riqueza.

Con posterioridad a la Revolucion Francesa, y ya iniciado el periodo de las finanzas
clasicas, el sistema de privilegios tributarios fue reemplazado por el principio de la
generalidad y la proporcionalidad del impuesto. Bajo este régimen no habia excepciones
ni franquicias, pero la carga impositiva se aplicaba con un criterio de igualdad
matematica que perjudicaba a los sectores de escasos recursos, ya que al aportar igual
proporcion de sus reducidos ingresos, debian privarse de la satisfaccién de necesidades

esenciales.

En sintesis, las finanzas clasicas se caracterizan por las limitaciones de los fines
estatales y la falta de sentido social del gasto publico, juntamente con la regresion
tributaria, que obligaba a pagar a los sectores de escasos recursos los gastos que

favorecian principalmente a las clases sociales privilegiadas.

ii) Concepto Moderno de las Finanzas Publicas

A partir de la primera postguerra, excediendo notoriamente el marco de las finanzas
clasicas, los fines del Estado se extienden al campo economico y social bajo el
imperativo de superar el nivel de vida del ser humano. El patrimonio estatal crece,
paralelamente, para atender los fines clasicos con otras exigencias junto a los nuevos
objetivos incorporados a las finanzas funcionales. Los gastos del Estado aumentan
visiblemente desde la primera guerra mundial, mas que en proporcién con el crecimiento

de la poblacién o del ingreso nacional.

® Estado Ilano es uno de los tres estamentos basicos de la sociedad propia del Feudalismo. Se compone de
la poblacion carente de los privilegios que gozaban el Clero y la Nobleza, por tanto puede ser también
considerado equivalente al grupo de no privilegiados o de pecheros (los que estaban sujetos al pago de
impuestos). También puede denominarse pueblo llano o pueblo a secas, plebe (por similitud a la division de
la sociedad romana en patricios y plebeyos), o comun.
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La gran innovacion de las finanzas modernas radica en su finalidad de obtener mejores
condiciones de vida. Esta tarea no queda entregada por entero al individuo, como en las
finanzas clasicas, sino que es asumida por el Estado en mayor o menor grado, que va
desde el intervencionismo estatal hasta la planificacion integral de la actividad

econdmica.

Los paises de economia integralmente planificada’ suponen el propésito de elevar el
nivel de vida de sus habitantes mediante un sistema politico que dirige al individuo a los
designios del Estado. Las finanzas, bajo este régimen, se conciben como la
administraciéon general del Estado empresario, que como propietario de todo sistema
productor se orienta a distribuir salarios entre los individuos para fijar su nivel de vida y

regular su capacidad de consumo.

Los paises de economia libre conservan, en mayor o menor grado, la propiedad privada
de los bienes de produccién y la iniciativa del individuo para decidir sobre su trabajo y su
consumo. Bajo sus condiciones ideales, las finanzas publicas se enfocan en dos
aspectos: producir mas y distribuir con mas justicia, buscan mejorar el nivel de vida de
sus habitantes compatible con la potencialidad de la economia nacional. Para alcanzar
tales fines los Estados emplean fundamentalmente la intervencion financiera o politica

fiscal.

Bajo la concepcion de las finanzas modernas, los fondos destinados a los gastos
publicos deberian provenir principalmente de los sectores de mayores recursos, a la
inversa de lo que ocurria en las finanzas clasicas. Los sistemas tributarios deberian ser
progresivos y proporcionales discriminatorios y gravar con mas intensidad los altos
ingresos y las grandes concentraciones de riqueza, mientas que los gastos publicos se
deberian realizar con un criterio fundamentalmente social, en beneficio de los sectores

de recursos escasos.

" Una economia integralmente planificada es un sistema econémico que establece la administracion de la
economia por parte del Estado o por un grupo Central de Planificacién (consejos, grupos comunitarios,
regionales, etc.); con el fin de regular la produccién y el consumo a través de la formulacion y control de los
sectores y ramas productivas, asignando recursos Y fijando objetivos. El papel del mercado es reducido o
bien inexistente.
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En materia tributaria, puede decirse bajo este concepto moderno de las finanzas
publicas, que la progresion consiste en aumentar la tasa del impuesto juntamente con el
incremento de la base impositiva, de manera que la tasa resulte mas alta mientras
mayor sea la suma a que se aplique. En el mismo sentido, la discriminacién impositiva
tiene por objeto adecuar un sistema mdltiple de tasas proporcionales a las
caracteristicas propias de la materia imponible, en cuanto estas caracteristicas reflejen

mayor o menor capacidad tributaria.

En resumen, las finanzas modernas, denominadas también finanzas funcionales, se
caracterizan por la busqueda de mayor extensién del gasto publico, determinada por la
gran amplitud de los fines estatales, los que adquieren ademas un contenido
eminentemente social. A la vez, buscan que los ingresos del Estado provengan
fundamentalmente de los sectores de altos recursos, mediante sistemas tributarios
progresivos y proporcionales discriminatorios que combinados con gastos de caracter

social promueven una justa redistribucion de la renta y la riqueza.

1.3 LA NECESIDAD DE EXISTENCIA DEL SECTOR PUBLICO

Se debe iniciar el analisis partiendo del reconocimiento de que la politica publica es
necesaria para guiar, corregir y complementar al mercado en algunos aspectos, de ahi la
necesidad de existencia del Sector Publico. Un conjunto de razones explican este hecho,

principalmente se pueden mencionar®:

e La afirmacién de que el mercado conduce a la utilizacién eficiente de recursos se
basa en la condicion de mercados competitivos de factores y productos, lo que
implica que no debe presentar obstaculo a la libre entrada al mercado, por lo que los
consumidores y productores deben tener un conocimiento total del mercado. La
regulacion gubernamental u otras medidas pueden ser necesarias para asegurar

estas condiciones.

8 Musgrave, Richard A. y Peggy B.’Hacienda Publica Tedrica y Aplicada”. McGraw Hill. Quinta Edicion.
México. 1994. Pag. 5 - 7.




¢ Con mayor generalidad, los acuerdos e intercambios contractuales necesarios para el
funcionamiento del mercado no pueden existir sin la proteccion y refuerzo de una
estructura legal prevista por el gobierno.

e El sistema de mercado, especialmente en una economia de alto desarrollo financiero,
no se comporta necesariamente con un alto nivel de empleo, una estabilidad en el
nivel de precios ni una tasa de crecimiento econémico socialmente deseado. Es
necesaria la intervencion publica con el fin de asegurar el cumplimiento de estos

objetivos.

Mantener estas limitaciones del mecanismo de mercado hace necesarias medidas
correctoras 0 compensadoras de politica publica lo que no prueba, naturalmente, que
cualquier medida politica que se aplique vaya a mejorar realmente el rendimiento del

sistema econdmico.

1.4 ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTADO

La actividad financiera del Estado comienza en el momento en que éste se apropia de
las riquezas o bienes producidos por las demas economias, y las convierte en ingresos
para atender los gastos que le causara cumplir su deber de satisfaccion de las
necesidades publicas. Dicha actividad termina cuando el ingreso publico se ha

convertido en servicio publico o en un medio de satisfacer la necesidad.
El Estado tiene que desarrollar una actividad de caracter econémico, encaminada a la
obtencion de medios que le permitan satisfacer las necesidades colectivas mediante la

realizacién de los servicios publicos.

De ahi gue los elementos que la integran la actividad financiera del Estado son los

siguientes:

e Las Necesidades Publicas: Nacen de la colectividad y se satisfacen mediante la

actuacion del Estado quien serd garante de las principales necesidades que se
originen dentro de una colectividad. Estas necesidades, como las ramas de salud,

educacion, justicia y seguridad, solamente podran ser satisfechas por el Estado



debido a que son de imposible cumplimiento por cada uno de los individuos que
conforman el colectivo.

Servicios Publicos: Son las actividades que el Estado realiza para procurar la

satisfaccidén de las necesidades publicas. Se encuentran estrechamente vinculados a
las necesidades frente a las cuales estan llamados a satisfacer, por lo cual se
distinguira entre servicios publicos esenciales y no esenciales.

Gasto Publico: Son las inversiones o erogaciones de riquezas que las entidades
publicas hacen para la produccion de los servicios necesarios para la satisfaccion de
las necesidades publicas, y para enfrentar a otras exigencias de la vida publica, que
son llamadas propiamente servicios.

Recursos Publicos: Son los medios por razén de los cuales se logran sufragar los

gastos publicos y constituyen todos los ingresos financieros a la tesoreria del Estado,

cualquiera sea su naturaleza econémica o juridica.

1.5 EL ESTADO Y SUS FUNCIONES FISCALES

Siendo el Estado el conjunto de instituciones que poseen la autoridad y potestad para

establecer las normas que regulan una sociedad, teniendo soberania interna y externa

sobre un territorio determinado, en la actualidad es posible presentar algunos objetivos

politicos o funciones primordiales que corresponden al mismo y que estan, sino

enteramente definidos, en buena medida. Entre estos objetivos del Estado se pueden

mencionar los siguientes®:

La provision de bienes sociales o el proceso por el que el uso total de los recursos se
divide entre bienes privados y sociales y por el que se elige la combinacién de bienes
sociales. Esta provision puede ser denominada funcién de asignacién de la politica
presupuestaria.

El ajuste de la distribucién de la renta y la riqueza para asegurar su adecuacion a lo
gue la sociedad considera como un estado “equitativo” o “justo” de distribucion, aqui

denominado funcion de distribucion.

? Ibidem. Pags. 7 — 15.



e La utilizacién de la politica presupuestaria como un medio de mantener un alto nivel
de empleo, un grado razonable de estabilidad de los precios y una tasa apropiada de
crecimiento econémico que considere los efectos sobre el comercio internacional y la
balanza de pagos. Nos referimos a todos estos objetivos como funciéon de

estabilizacion.

En la medida que estos objetivos sean distintos, es probable que cualquier medida de
ingreso o gasto afecte a mas de un objetivo. Como se observa, ahora el problema
consiste consecuentemente en disefiar la politica presupuestaria de forma que la

persecucion de un objetivo no obstaculice la consecucién de otro.

1.5.1 FUNCION DE ASIGNACION

Los bienes sociales o publicos no pueden proveerse mediante el sistema de mercado,
es decir, a través de transacciones entre consumidores y productores individuales, esto
producto de las fallas que experimentan, pero ¢ por qué se producen estos fenébmenos?
La razdn basica para el fallo de mercado en la provisién de los bienes sociales esta en
gue los beneficios que producen los bienes sociales no se limitan al consumidor en
concreto que adquiere el bien, como es el caso de los bienes privados, sino que se

encuentran disponibles para otros consumidores.

Conjunto a la existencia de los bienes sociales se presenta el problema de como deberia
el gobierno determinar la cantidad de estos bienes que ha de proveer, la dificultad reside
en decir la clase y cantidad de un bien social que deberia suministrarse y cuanto se
deberia de pedir que pagara un consumidor determinado por él. Puede resultar
razonable establecer que el consumidor pague por los beneficios que reciba, pero esto
no resuelve el problema, el conflicto radica en cémo valora estos beneficios el que los

recibe, las personas preferirdn disfrutar como usuarios gratuitos de lo que otros faciliten.

Por lo tanto, se hace necesaria una técnica diferente por la que puedan determinarse la
oferta de bienes sociales y la asignacién de su costo. En esta situacion el proceso
politico entra en escena como sustituto del mecanismo de mercado. La toma de

decisiones por los electores se transforma en un sustituto de la revelacion de



preferencias mediante el mercado y la obtencion de las participaciones en el costo que

se decida que deben ser aplicadas por la via fiscal.

1.5.2 FUNCION DE DISTRIBUCION

Entre los diferentes mecanismos fiscales la redistribucion se instrumenta mas

directamente mediante:

¢ Un esquema de impuesto transferencia que combina la imposicion progresiva de la
renta de las familias con ingresos superiores con una subvencién a las de menor
renta.

e Impuestos progresivos utilizados para la financiacion de servicios publicos,
especialmente de vivienda social que beneficia a las familias de bajos ingresos, y

¢ Una combinacion de impuestos sobre los bienes adquiridos mayoritariamente por los
consumidores de ingresos elevados, junto con una serie de subvenciones a otros

productos que son utilizados principalmente por los consumidores de renta baja.

Aunque la redistribucion implica inevitablemente un costo de eficiencia, esto no supone
en si mismo una razon concluyente en contra de estas medidas. Nos dice simplemente
gue cualquier cambio distributivo dado deberia ser logrado al menor costo de eficiencia
posible y que existe la necesidad de equilibrar los objetivos de eficiencia y equidad en

conflicto. Una politica éptimamente dirigida deberia considerar ambas cuestiones.

Actualmente la cuestion de la distribucion es un foco de controversia en el debate
presupuestario. En particular juega un papel clave para determinar las politicas de

impuestos y transferencias.
1.5.3 FUNCION DE ESTABILIZACION
Una vez tratado el papel de la politica presupuestaria en cuestiones de asignacion y

distribucion, ahora se debe examinar su peso en la politica macroecondémica, es decir

sobre objetivos tales como un alto nivel de empleo, un razonable grado de estabilidad



del nivel de precios, la solidez de las cuentas exteriores y una aceptable tasa de

crecimiento econdmico.

La consecucion de los objetivos anteriores no se produce automaticamente, sino que
exigen la direccion de la politica publica. Sin ella, la economia tiende a estar sujeta a
fluctuaciones importantes y puede sufrir periodos sostenidos de desempleo e inflacion.
Para empeorar las cosas el desempleo y la inflacibn pueden coexistir, con una
dependencia externa creciente, los impulsos de inestabilidad se pueden transmitir de un

pais a otro, lo que complica aun el problema.

La funcion de estabilizacion se logra a través de la aplicacion de distintos instrumentos,

los instrumentos monetarios y los instrumentos fiscales.

i) Instrumentos Monetarios

Aunque algunos consideran oportuno confiar en el mecanismo de mercado cuando
funciona de forma adecuada para determinar la asignacién de recursos entre los bienes
privados, éste no puede por si solo regular adecuadamente la oferta monetaria. Como

10 «g| dinero no se controla a si mismo”. El

sefialaba hace un siglo Walter Bagehot
sistema bancario, sin ningun tipo de control, no producird exactamente aquella oferta
monetaria que resulta compatible con la estabilidad econdémica, sino que acentuara las
tendencias a las fluctuaciones existentes, por consiguiente, la oferta monetaria debe ser
controlada por la autoridad monetaria central (Banco Central) y ajustarse a las
necesidades de la economia en términos tanto de la estabilidad a corto plazo como del

crecimiento a largo plazo.

1% walter Bagehot (1826-1877) periodista, politslogo y economista inglés. Su conocido libro de 1867, The
English Constitution, describe como opera realmente la forma de gobierno britanica detras de su fachada.
Entre otras de sus obras se encuentran Physics and Politics de 1872, uno de los primeros intentos por
aplicar el concepto de evolucién en las sociedades y el escrito de 1873 Lombard Street, un estudio sobre los

métodos bancarios.
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ii) Instrumentos Fiscales

La politica fiscal también tiene una incidencia directa en el nivel de demanda. La
elevacion del gasto publico sera expansiva ya que se incrementara la demanda
inicialmente en el sector publico y de ahi se transmite a los mercados privados. De forma
analoga, los recortes impositivos pueden ser expansivos ya que los contribuyentes
tendran un mayor nivel de renta y, por tanto, puede esperarse que gasten mas. En

consecuencia los cambios en el nivel de déficit juegan un importante papel.

Cabe sefialar que al propio tiempo, la forma en que se financie el déficit es importante.
Si va acompafiada de una politica monetaria no restrictiva, los aspectos expansivos de
la financiacién del déficit seran mayores que si se financia mediante un incremento de la
apelacion al crédito. Si la politica monetaria fuera restrictiva, la colocacién de deuda
adicional producird un incremento en el tipo de interés y en consecuencia tendra un

efecto restrictivo sobre el nivel de la actividad del mercado.

1.6 DEFINICION DE SISTEMA TRIBUTARIO

Sistema tributario es la denominacién aplicada al sistema impositivo o de recaudacion de
un pais, el cual consiste en la fijacion, cobro y administracion de los impuestos y
derechos internos y los derivados del comercio exterior que se recaudan en el pais.** Es
considerado un mecanismo que permite el ejercicio eficiente del poder tributario por
parte del Estado y sirve de instrumento, a través de la norma juridica, para la
consecucion de fines precisos, tales como la obtencion de los ingresos necesarios para

solventar el gasto publico.

Estos impuestos y derechos internos son un conjunto de tributos que son resultado de
las instituciones juridicas y politicas de un pais, de su estructura social, de la magnitud

de sus recursos, de la forma de distribucién de los ingresos, de su sistema econémico.*?

1 Sosa, Edwin Rolando. “Glosario Tributario”. Universidad de San Carlos de Guatemala. Proyecto Es Tu
Derecho
12 Villegas, Héctor B. Curso de Finanzas, Derecho Financiero y Tributario. p. 513.
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Los sistemas tributarios estan conformados y constituidos por el conjunto de tributos que
estén vigentes en un pais determinado y por supuesto, en una época establecida. Esto
explica que cada sistema tributario es distinto a otro, ya que cada uno de ellos esta
integrado y formado por los variados impuestos que cada pais adopte segln sea su

produccién, formas politicas, tradiciones, y naturaleza geogréfica de los mismos.

Un sistema tributario siempre estd presidido por una idea dominante, la funcién
recaudadora. Las circunstancias de los cambios econdmicos y de las necesidades
publicas hacen que sea esa mas que nunca una funcién primordial y que introduzca una
serie de contradicciones adicionales al esquema tedrico inicial. La coherencia que hace
al conjunto de tributos un sistema tributario, es principalmente la forma en que se logra
la funcionalidad econdmica, politica, social entre medios tributarios y fines perseguidos

por el sistema.

1.6.1 PRINCIPIOS OBSERVABLES EN UN SISTEMA TRIBUTARIO

i) Principios Generales

Segun la teoria tributaria los tributos deben estar basados en los principios generales de

efectividad, eficiencia, equidad y sencillez.

Efectividad: De conformidad con este principio, el principal objetivo de un impuesto es el

de generar ingresos, especificamente un nivel de ingresos fijado como meta.
Eficiencia: La eficiencia tributaria puede medirse por la forma en que satisface las
necesidades fiscales sin producir disturbios o distorsiones en las decisiones de

produccién y consumo del mercado. Algunos llaman a este principio neutralidad.

Equidad: La equidad significa que el sistema de tributacién seleccionado para generar

un ingreso fiscal debe ser lo mas justo posible.

Sencillez: En la administraciéon tributaria implica que la recaudacién de impuestos

en si no debe absorber grandes niveles de recursos fiscales, que los puntos de

12



recaudacion deben ser pocos y faciles de vigilar, y que la férmula tributaria debe ser

sencilla y facil de aplicar. El costo de su administracion debe ser minimo.

ii) Principio de Legalidad
“Los tributos se debe establecer por medio de leyes, tanto desde el punto de vista
material como formal, es decir, por medio de disposiciones de caracter general,

abstracta, impersonales y emanadas del poder legislativo*3.

Este principio halla su
fundamento en la necesidad de proteger a los contribuyentes en su derecho de
propiedad, por cuanto los tributos importan restricciones al mismo, que ya en su defecto,
parte de su patrimonio es tomado por el Estado. “El Estado no puede penetrar a su

arbitrio en los patrimonios particulares para sacar de ellos una tajada para su placer.”**

Los caracteres esenciales de los tributos, la forma, el contenido y alcance de la
obligacion tributaria deben estar consignados expresamente en la ley, de tal modo de

gue el Estado sea arbitrario de la autoridad y del cobro del impuesto.

iii) Principio de Generalidad

Este principio alude al caracter extensivo de la tributacion y significa que cuando una
persona fisica o juridica se halla en las condiciones que marcan, segun la ley, la
aparicion del deber de contribuir, este deber debe ser cumplido, cualquiera que sea el

caracter del sujeto, categoria social, sexo, nacionalidad, edad o cultura.

iv) Principio de Igualdad

Sefiala que no debe excluirse a ningun sector de la poblacién para el pago del tributo.

v) Principio de Progresividad
Este principio describe que a mayor capacidad econémica mayor sera el pago producido
ya que habra un alto nivel de vida de la poblacién dando paso a la obtencién de un

sistema tributario eficiente para la recaudacion de los tributos.

'3 Flores, Ernesto. Curso de Finanzas y Derecho Tributario. p. 192
!4 Villegas, Héctor B. Ob. Cit. p.199
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CAPITULO Il
SISTEMA TRIBUTARIO GUATEMALTECO

Como se mencioné con anterioridad, “la coherencia que hace al conjunto de tributos un
sistema tributario, es principalmente la forma en que se logra la funcionalidad
econdmica, politica y social entre medios tributarios y fines perseguidos por el
sistema”, lo que permite interpretar que dentro de si se presenta un proceso, el cual

puede sintetizarse en:

La imposicién de tributos,

2. Larecaudacién de dichos tributos, y

3. La asignacion o ejecucion de tal recaudacion, que puede ser visto desde el gasto
publico

Partiendo de este esquema, en el presente capitulo se presentan las principales
particularidades que caracterizan el caso guatemalteco y se plantea una descripcién de

la situacion de dicho proceso para el periodo de estudio.

2.1 GENERALIDADES

A pesar que los sistemas impositivos en general cumplen cierto nimero de
caracteristicas, existen algunas de ellas que describen especificamente al de cierto pais,
esto como producto de que cada sistema responde a ciertos rasgos de la sociedad a la
que representa. Es por ello que en la seccién actual se plantean las particularidades

gue atafien especificamente al desarrollo del sistema tributario guatemalteco.

2.1.1 PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES Y CRITERIOS GENERALES

i) Principios Constitucionales

De conformidad con las literales d) y e) del articulo 135 de la Constitucion Politica de la
Republica de Guatemala, son deberes de los guatemaltecos, entre otros, el contribuir
con los gastos publicos, en forma prescrita por la ley y a obedecer las leyes, puede

partirse de estos mandatos para encontrar el origen del poder tributario que posee el
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Estado sobre sus ciudadanos y que se limita a los principios constitucionales que se

mencionaran mas adelante.

Asimismo corresponde al Congreso de la Republica decretar, reformar y derogar las
leyes™ de la nacion, por lo tanto le corresponde también crear los impuestos, los cuales
nacen a la vida legal por medio de Decretos. Segun los articulos 171 y 239 de la
Constitucién Politica de la Republica, corresponde con exclusividad al Congreso
decretar impuestos ordinarios y extraordinarios®®, arbitrios y contribuciones especiales,
conforme a las necesidades del Estado y de acuerdo a la equidad y justicia tributaria. El

Congreso de la Republica también posee la potestad de decretar amnistias®’.

Pueden considerarse entonces literalmente los siguientes dos articulos de la
Constitucién Politica de la Republica como los principios constitucionales que rigen el

sistema tributario en Guatemala:

ARTICULO 239.- “Principio de legalidad. Corresponde con exclusividad al Congreso de
la Republica, decretar impuestos ordinarios y extraordinarios, arbitrios y contribuciones
especiales, conforme a las necesidades del Estado y de acuerdo a la equidad y justicia
tributaria, asi como determinar las bases de recaudacion, especialmente las siguientes:
a. El hecho generador de la relacion tributaria;

b. Las exenciones;

c. El sujeto pasivo del tributo y la responsabilidad solidaria;

d

La base imponible y el tipo impositivo;

15 constitucién Politica de la Republica de Guatemala, Articulo No. 171, 1985 con reformas de 1993.

% os impuestos ordinarios son los impuestos cuya imposicién y recaudacion es regular y fija, destinados
a cubrir los gastos publicos normales. Por su parte, los impuestos extraordinarios son aquellos cuya
imposicion y recaudacién no es regular y fija, destinados a cubrir una determinada necesidad; cubierta la
necesidad, el impuesto se extingue o pierde todo efecto. Ambos tipos de impuestos se basan en la
observacion de dos supuestos: a) Que sean necesarios para el Estado, donde obligadamente se basaran en
necesidades que deberan justificarse puntualmente. Sin tal justificacién, el impuesto ordinario y
extraordinario puede considerarse inconstitucional, la justificacion debe estar contenida en una exposicion
de motivos; y, b) Que las bases de recaudacion formen parte de la ley o decreto. Estas bases estan
contenidas en el articulo 239 de la Constitucién

" Amnistia se considera como un olvido o perdén. Las leyes sobre amnistia eliminan la ejecucién de otra
ley, penal o fiscal; elimina la sancién penal, por lo tanto éstas deben motivarse explicando la razén de
interés social en que se fundamentan; y, no se deben basar en razones de interés personal o individual, ya
que violarian el principio de igualdad ante la ley generando injusticias.
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e. Las deducciones, los descuentos, reducciones y recargos; y

f. Las infracciones y sanciones tributarias.

Son nulas ipso jure las disposiciones, jerarquicamente inferiores a la ley, que
contradigan o tergiversen las normas legales reguladoras de las bases de recaudacion
del tributo. Las disposiciones reglamentarias no podran modificar dichas bases y se
concretaran a normar lo relativo al cobro administrativo del tributo y establecer los

procedimientos que faciliten su recaudacion”.

ARTICULO 243.- “Principio de capacidad de pago. El sistema tributario debe ser justo y
equitativo. Para el efecto las leyes tributarias seran estructuradas conforme al principio
de capacidad de pago.

Se prohiben los tributos confiscatorios y la doble o mudiltiple tributacién interna. Hay doble
0 multiple tributaciéon, cuando un mismo hecho generador atribuible al mismo sujeto
pasivo, es gravado dos 0 mas veces, por uno o mas sujetos con poder tributario y por el

mismo evento o periodo de imposicion.

Los casos de doble o mdltiple tributacion al ser promulgada la presente Constitucion,

deberan eliminarse progresivamente, para no dafiar al fisco”.

Ademas, basandose en lo sefialado en el articulo 4 de la Constitucidon Politica de la
Republica se puede considerar el Principio de Igualdad, Generalidad o Uniformidad, el
cual indica que el Estado al establecer tributos, no puede establecer discriminaciones
subjetivas para su aplicacion. El sentido de igualdad en el campo tributario es garantizar
a las personas la igualdad de trato frente a la imposicibn de las cargas publicas
independientemente de sus condiciones subjetivas. Este principio no prohibe las
exenciones de caracter personal cuando ellas estén inspiradas en el bien comin como
son las exenciones a favor del Estado, de las Municipalidades y de las Organizaciones

de Beneficencia.
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ii) Criterios Generales

Los criterios generales o conceptos que rigen el sistema tributario guatemalteco estan
desarrollados principalmente en el Cédigo Tributario'®, cabe destacar que existen otros
criterios que son propios de todo sistema tributario y que no estan expresamente
definidos en dicho codigo sino que se contemplan en otros instrumentos legales. Estos

conceptos son:

a. Tributos: se consideran tributos a las prestaciones cominmente en dinero que el
Estado exige en ejercicio de su poder tributario, con el objeto de obtener recursos
para el cumplimiento de sus fines; y éstos a su vez, pueden ser: impuestos, arbitrios
y contribuciones especiales, no incluyen tasas.

b. Impuesto: es el tributo que tiene como hecho generador una actividad estatal
general no relacionada concretamente con el contribuyente.

c. Arbitrio: es el impuesto decretado por la ley a favor de una o varias
Municipalidades.

d. Contribucion especial o contribucién por mejoras: el primero es el tributo que
tiene como determinante del hecho generador, beneficios directos para el
contribuyente, derivados de la realizacion de obras publicas o de servicios Estatales.
Contribucién especial por mejoras, es la establecida para costear la obra publica
gue produce una plusvalia inmobiliaria y tiene como limite su recaudacion el gasto
total realizado y como limite individual para el contribuyente, el incremento de valor
del inmueble beneficiado.

e. Obligacion tributaria: constituye un vinculo juridico de caracter personal entre la
administracién tributaria y otros entes publicos acreedores del tributo y los sujetos
pasivos de ella. Tiene por objeto la prestacion de un tributo, surge al realizarse el
presupuesto del hecho generador previsto en la ley y conserva su caracter personal
a menos que su cumplimiento se asegure mediante garantia real o fiduciaria, sobre
determinados bienes o con privilegios especiales. La obligacién tributaria pertenece

al derecho publico y es exigible coactivamente.

'8 Decreto 6-91 del Congreso de la Republica de Guatemala. 25 de marzo de 1991.
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f. El hecho generador: o conocido también como hecho imponible es el supuesto
establecido por la ley, para tipificar el tributo y cuya realizacion origina el nacimiento
de la obligacion tributaria. (Articulo 31 Codigo Tributario)

g. Exenciones: son la dispensa total o parcial del cumplimiento de la obligacion
tributaria que la ley concede a los sujetos pasivos de ésta, cuando se verifican los
supuestos establecidos en dicha ley. (Articulo 62 del Cadigo Tributario)

h. Sujeto Pasivo del Tributo: es el obligado al cumplimiento de las prestaciones
tributarias, sea en calidad del contribuyente o de responsable (Articulo 18 Cdédigo
Tributario).

i. Responsabilidad Solidaria: segun el modelo del Cddigo Tributario de la
Organizacion de Estados Americanos (OEA) y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) OEA/ BID*, a diferencia del contribuyente cuya responsabilidad
resulta de su vinculacion con el hecho generador y que por lo tanto puede no estar
expresamente mencionado en la ley, el responsable es un tercero, en principio
ajeno a la relacion juridico-tributario, su obligacion pues, so6lo puede surgir de
acuerdo al principio de legalidad.

j. Base imponible: segun el diccionario juridico de Guillermo Cabanellas, base
imponible es el valor patrimonial o suma de dinero sobre la cual se aplica un
gravamen o impuesto. Es distinto al hecho generador, es sumamente importante
reconocer su diferenciacion para el principio de doble o multiple tributacion interna.

k. Tipo impositivo: es la tarifa que debe aplicarse a la base imponible para determinar
el monto o cuantia del tributo.

I.  Deduccidn: constituye descontar una cantidad o parte del valor a la base imponible.

m. Descuentos: son rebajas o0 compensaciones parciales de deuda por lo tanto, es
una rebaja del tributo determinado.

n. Reducciones: son desgravaciones, rebajas o exenciones parciales.

0. Recargos: estan constituidos por aumentos del tributo.

p. Infracciones: son toda accién u omision que implique violacibn de normas

tributarias de indole sustancial o formal. (Articulo 69 del Cédigo Tributario).

' Modelo de Caodigo Tributario para América Latina -MCTAL-, publicado en 1967 por el Programa Conjunto
de Tributacién OEA/BID. Puede consultarse en el nimero 3/1997 de la Revista Latinoamericana de Derecho
Tributario.
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g. Sancion: es una pena aplicable a la infraccion. Debe tenerse en cuenta el articulo
41 de la Constitucién que prohibe la imposicion de multas confiscatorias. Las multas

en ningun caso podran exceder del valor de impuesto omitido.

2.1.2 OBJETIVOS Y FINES DEL SISTEMA TRIBUTARIO GUATEMALTECO

Para el desarrollo de este documento se considerd lo contemplado en el documento
“Pacto Fiscal para un futuro con paz y desarrollo”®® de la Comisién Técnica del Pacto
Fiscal (CTPF), en el cual determina que la politica fiscal se enmarca en los preceptos
constitucionales relacionados con el régimen econémico y social®*. Lo anterior, permite
al Estado promover, orientar y proteger la produccion nacional, propiciar una equitativa
distribucion del ingreso y contribuir, por medio del gasto social, a aliviar la situacion de

los sectores mas empobrecidos.

Como se ha venido indicando, la politica fiscal es la herramienta clave para que el
Estado pueda cumplir con sus obligaciones constitucionales y en particular aquellas
relacionadas con el desarrollo sostenible, y la justicia social en la busqueda del bien
comun. De la misma forma, la politica fiscal es uno de los mecanismos redistributivos del
ingreso a través del Presupuesto Nacional, y por medio de un saneamiento sostenible de
las finanzas publicas permite un escenario macroecondémico estable, promotor del
empleo y activador de la inversion; a la vez que se constituye en satisfactor de las
necesidades basicas, es un instrumento financiero de la descentralizacion administrativa
y del fortalecimiento de la participacion civil en la toma de decisiones respecto a las

obras y proyectos en el &mbito local.

De lo anterior se parte para considerar como los dos objetivos basicos de todo sistema
fiscal: el suministro de bienes y servicios publicos y el mantenimiento de una distribucion
socialmente aceptable del ingreso entre los habitantes de una nacion. Es por medio de

la accion del sistema fiscal, de la politica tributaria y del gasto publico, que los gobiernos

20 pel 25 de mayo de 2002. p.2
L Articulo 118 de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala.
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intentan alcanzar objetivos sociales tales como lograr una distribucion del ingreso méas o

menos equitativa, dependiendo de las preferencias expresadas por la ciudadania®.

2.1.3 PRINCIPALES IMPUESTOS APLICADOS EN GUATEMALA

Desde hace algunos afios, con precision 1998, la administracion y realizacion de la
recaudacién tributaria en Guatemala es llevada a cabo por la Superintendencia de
Administracion Tributaria (SAT), dicha captacion estd constituida por los ingresos

generados por dos grandes grupos de impuestos: los directos y los indirectos.

Como lo sefialan Musgrave y Musgrave®® la mayoria de escritores definen los
impuestos directos, como aquellos que se aplican inicialmente sobre el individuo o la
familia que se entiende que soporta la carga, a lo que se puede sumar que éstos son
aguellos que tienen la particularidad de gravar la obtencion de renta (bienes y derechos)
y el patrimonio, también tienen la caracteristica de ser progresivos, es decir a mas

ingresos se paga proporcionalmente mas.

Por su parte, sefialan a los impuestos indirectos como aquellos que se aplican en
algun otro punto del sistema pero que se entienden que son trasladados a cualquiera
gue se suponga soporta finalmente la carga. Se consideran dentro de estos a aquellos
gue gravan el consumo, estos Ultimos son proporcionales, es decir se aplican tipos
impositivos constantes y son independientes de la situacibn econémica de cada

individuo, por lo que se suelen considerar como mas injustos y de caracter regresivo.

A continuacién se detallan los impuestos tanto directos como indirectos que fueron de

aplicacion en el territorio guatemalteco durante el periodo en estudio.

22 |a Politica Fiscal en Guatemala. Primera Edicion, Volumen | “Impuestos y administracion tributaria en
Guatemala”. Guatemala 2000, p. 189-221. Trabajo elaborado para la CPPF por Larios, José L. “Como se
distribuye la carga tributaria por clase de ingreso en Guatemala”. Barrents Group. LLC. Washington, DC. 17
de enero de 2000.

% Musgrave, Richard A. y Musgrave, Peggy B. Op. Cit. P4g. 261
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i) Impuestos Directos

Se catalogan dentro de este grupo los siguientes tributos:

Impuesto sobre la renta (ISR)

Impuesto sobre el patrimonio

Impuesto de solidaridad extemporaneo y temporal (ISET) —sin vigencia-

Impuesto sobre empresas mercantiles y agropecuarias (IEMA) —sin vigencia-
Impuesto extemporaneo y temporal de apoyo a los acuerdos de paz (IETAAP)
Impuesto sobre herencias

Impuesto Unico sobre inmuebles (IUSI) (recaudado por cada una de las

municipalidades)

i) Impuestos Indirectos

Se integran dentro de este grupo los siguientes:

Impuesto al valor agregado (IVA)

e Doméstico

e Alaimportacion
Derechos arancelarios a la importacion (DAI)
Impuesto a la distribucion del petréleo y sus derivados
Timbres fiscales
Impuesto sobre circulacion de vehiculos
Regalias petroleras e hidrocarburos compartibles
Impuesto de salida del pais
Impuesto a la distribucién de bebidas
Impuesto al tabaco

Impuesto a la distribucién del cemento, entre otros
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2.2 COMPORTAMIENTO DEL SISTEMA TRIBUTARIO GUATEMALTECO EN EL
PERIODO 1996 A 2006

Para este estudio se ha considerado analizar el periodo que parte del afio 1996 hasta el
afo 2006, esto con el fin de conocer los esfuerzos que se han realizado para lograr la
ejecucion de las funciones fiscales del Estado a través de la aplicacion de la Politica

Fiscal, principalmente haciendo uso del instrumento: sistema tributario.

Con informacién obtenida del informe final del estudio denominado “Historia de la

Tributaciéon en Guatemala”?®

a continuacién se describen brevemente algunos
acontecimientos que marcaron el rumbo del sistema tributario durante los Ultimos afios,
los cuales han repercutido en el &mbito fiscal, particularmente en los ingresos tributarios
gue al mismo tiempo determina su ejecucion. El analisis se divide en los periodos que
abarcaron los gobiernos que estuvieron en el poder durante el periodo de estudio, para

una ordenada delimitacion.

2.2.1 EFECTOS DE LAS PRINCIPALES REFORMAS FISCALES DURANTE EL
PERIODO 1996 A 2006

i) Gobierno de Alvaro Arzl (1996 — 2000)

El afio 1996, primer afio de gobierno del sefior Alvaro Arzd, marc6é notablemente la
historia de Guatemala, los esfuerzos realizados a través de los afios para conciliar la
sociedad después de 36 afios de conflicto armado interno surtieron efecto y fueron
finalmente firmados en ese afio los Acuerdos de Paz. Dentro de los cuales destaca, el
Acuerdo sobre Aspectos Socioecondmicos y Situacion Agraria, que incluyé temas
relacionados con las politicas fiscal, presupuestaria y tributaria. Cabe indicar que dentro
de los esfuerzos logrados a través de estos acuerdos se hallé que la politica fiscal se
reconoci6 como la “herramienta clave” para que el Estado cumpliera con sus

obligaciones constitucionales, principalmente con aquellas que buscan lograr el

24 |nstituto Centroamericano de Estudios Fiscales (ICEFI), “Historia de la Tributacién en Guatemala (Desde
los mayas hasta la actualidad)”, documento preparado para la Superintendencia de Administracion Tributaria
(SAT), Guatemala, Diciembre 2007, pp.217 — 228.
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desarrollo social, lo cual demandaba que la politica presupuestaria y fiscal sufrieran
cambios importantes, con el fin de mejorar la capacidad de recaudacién, de gestion y de

ejecucion de los ingresos y egresos.

Por su parte, el citado Acuerdo sobre Aspectos Socioecondmicos y Situacion Agraria,;
establecid, como es su fin, que la politica tributaria debe buscar y lograr la recaudacién
de los recursos necesarios para que el Estado ejecute sus funciones, por lo que se
propuso organizar al sistema tributario como justo, equitativo y globalmente progresivo,
universal y obligatorio, y estimular el ahorro y la inversion. La recaudaciéon debia ser
eficaz y transparente con el propésito de fomentar la confianza de los contribuyentes en
la gestion publica, y eliminar la evasion y la defraudacion fiscal. El Acuerdo fijé la meta
primordial, para el afio 2000, de incrementar la carga tributaria por lo menos en un 50%
respecto a la de 1995, es decir, el 12% del Producto Interno Bruto (PIB -bajo el sistema

de cuentas nacionales SCN 53-). ®

Cabe indicar que el gobierno en ese entonces, se comprometié a tomar distintas
medidas para lograr dichos propoésitos, entre las que se puede mencionar el reformar el
Cdédigo Tributario para establecer mayores sanciones a la evasion, la elusion y la
defraudacion fiscal, promover otras reformas en la legislacion tributaria para eliminar las
disposiciones que facilitaran la evasion fiscal, evaluar y regular las exenciones
tributarias, incluso se comprometié a tomar medidas para el fortalecimiento de la
administracion tributaria, como el establecimiento de mecanismos de fiscalizacion y
recaudacion, simplificar la administracion fiscal, crear un programa de grandes
contribuyentes, poner en funcionamiento estructuras administrativas para la aplicacion

de las leyes tributarias y fortalecer a los municipios en la recaudacién de ingresos.

Adicionalmente, el 1 de enero de 1996% entré en vigor la nueva tasa del IVA (10%) cuya

implementacién encontré resistencia en diferentes sectores politicos y populares?’. En

% Acuerdos de Paz, Acuerdo sobre el cronograma para la implementacion, cumplimiento y verificacion de
los Acuerdos de Paz (29 diciembre 1996). Se programaron metas minimas indicativas anuales para la carga
tributaria asi: 1997: 8.6%, 1998: 10%, 1999: 11.4%.

% Articulo 7, Decreto 60-94 del Congreso de la Republica de Guatemala
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mayo del mismo afio, el Congreso emitio el decreto 31-96, Ley del Impuesto de
Solidaridad, Extraordinario y Temporal (ISET) y de emision de Bonos del Tesoro de
Emergencia Econdémica. Este impuesto tuvo una vigencia de dos afios, y gravo a las
personas individuales o juridicas que obtenian ingresos de fuente guatemalteca. En el
primer afio cobr6 el 1% del total de los ingresos brutos declarados en el periodo de
liquidacion del ISR y en el segundo la tasa se elevé al 1.5%, en este caso dicho pago fue
acreditable al ISR?. Es importante sefialar que en este caso, el gobierno sujet6 la
redaccion de este decreto a consultas con el CACIF, lo que evitd la presentacion de
recursos de impugnacién ante la Corte de Constitucionalidad.? Asi se fue estableciendo
de manera gradual lo que puede interpretarse como un precedente: el sector privado
permitié la implementacién de impuestos especiales para asegurar ingresos adicionales
para el Estado, pero sujetos a un régimen temporal que garantizaba que cada gobierno
tuviera que acudir continuamente a negociaciones para asegurar cierto monto minimo de
ingresos para operar. A su vez, continu6 la reduccién y racionalizacién de aranceles y se
aprob6 el Acuerdo gubernativo 483-96 que establecié un calendario de desgravacion
que en el transcurso de tres afios reduciria los aranceles aplicables a las materias
primas y bienes intermedios no producidos en Centroamérica a 0%, a las materias
primas producidas en Centroamérica al 5%, a los bienes intermedios y de capital
producidos en Centroamérica al 10% y a los bienes finales al 15%. El gobierno tampoco
dejé de aprobar nuevos incentivos fiscales y en 1996 fue aprobada una ley para una
zona franca especifica en el puerto de Champerico (Decreto 27-96). Asimismo, el
gobierno recurrié a una estrategia que le permitiera asegurar la recaudacion tributaria,
basada en tres ejes: el fortalecimiento de la coercitividad del Estado, el fortalecimiento
de la legislaciéon tributaria a través de una reforma fiscal y el fortalecimiento de la

administracion tributaria.*°

Para llevar a cabo la reforma tributaria, el Congreso introdujo reformas o decret6 nuevas

leyes sobre los impuestos que afectaban las bebidas alcohdlicas, la salida del pais, el

z Valdez, J.F., y Mayra Palencia. “Los dominios del poder: la encrucijada tributaria”. Guatemala: FLACSO,
1998. pp.361-362

%8 Decreto 31-96, publicado en el Diario de Centro América el 29 mayo 1996.

29 valdez y Palencia, Op. cit., p.363.

%0 José Alejandro Arévalo A., “Breve reporte de las finanzas publicas” (Guatemala: Ministerio de Finanzas
Publicas, junio 1998), p.8.
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petroleo crudo y combustible, el IEMA y el IUSI. También se aprob¢ la ley de supresion
de exenciones, exoneraciones y deducciones en materia fiscal. El origen de estas
medidas se asocio a la falta de liquidez, la deuda interna y el compromiso adquirido con

el FMI de elevar la carga tributaria al 8.5% del PIB.!

En ese contexto, los decretos finalmente aprobados fueron: 116-97 Impuesto sobre
Empresas Mercantiles y Agropecuarias (IEMA); 117-97 Ley de Supresion de
Exenciones; 122-97 Impuesto Unico Sobre Inmuebles (IUSI); 123-97 de Petréleo y
Gasolina; y 132-97 de Bebidas Alcohdlicas y Fermentadas.? Las leyes mas polémicas
fueron las que se referian al IEMA y al IUSI, la primera generd oposicién porque era un
gravamen adicional al ISR y la segunda porque establecia tasas diferenciadas sobre la
propiedad urbana y rural, partiendo de los metros o hectareas registrados. Ambas
medidas elevaban la progresividad del sistema tributario y trataban de incrementar la
recaudacion de impuestos directos, pero ante estas medias la posicion de la Camara de
Agricultura, Comercio, Industria y Finanzas (CACIF) fue de rechazo, especialmente por
estos dos impuestos, pues a su criterio castigaban al empresario. Por otra parte, y en lo
que puede interpretarse como una medida compensatoria, a mediados de 1997 entr6é en
vigencia una desgravacion de la tasa del ISR del 30% al 28.5%.

Derivado de las continuas protestas tanto por el sector privado, como de algunas
organizaciones populares, se derogo el Decreto 122-97, y en su lugar se promulgé una
nueva ley del IUSI que utiliz6 nuevamente la figura del autoavaluo, establecié rangos
sobre los valores inscritos y una tarifa progresiva para el pago del impuesto, del 2 al 9

por millar.®

Por otro lado, y como parte de las medidas para fortalecer la administracion tributaria,

aumentar la carga tributaria y cumplir con uno de los compromisos de los Acuerdos de

3 Inforpress, No.1251, 28 noviembre 1997, p.3. En abiril, el presidente del FMI habia declarado que si el pais
no cumplia con su compromiso de elevar la carga tributaria, se le cerrarian las puertas de la cooperacion y
el crédito financiero internacional. 1bid. Ademas, no debe olvidarse que el proceso de privatizacién de los
activos del Estado se habia estancado debido a recursos de inconstitucionalidad.

%2 | os decretos fueron publicados en el Diario de Centro América, los dias 23 (IEMA y supresién de
exenciones)y 30 de diciembre (los tres restantes).

33 Decreto 15-98, publicado en el Diario de Centro América el 18 marzo 1998.
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Paz, se aprob6 en 1998 la ley de creacion de la Superintendencia de Administracion
Tributaria (SAT). La ley considerd necesario “reformar estructuralmente la administracion
tributaria para que se recauden con efectividad los ingresos que el Estado requiere para
cumplir con sus obligaciones constitucionales... lo cual debe lograrse a través del
combate a la evasion, la defraudacion y el contrabando, la simplificacion de los
procedimientos, una mayor efectividad de los sistemas que se aplican para la
recaudacién y un mejor servicio a los contribuyentes, de manera que se eleve la moral

tributaria de los contribuyentes que cumplen con sus obligaciones”.®*

Cabe sefalar que la referida ley asign6 a la SAT una variedad de funciones relacionadas
con el régimen tributario: la aplicacion de la legislacién; la recaudacion, control y
fiscalizaciéon de todos los tributos, excepto los recaudados por las municipalidades;
administrar el sistema aduanero; promover acciones judiciales para lograr el cobro de
tributos, entre otros. La SAT vino a centralizar las funciones de tres organismos estatales
gue en consecuencia desaparecieron: las dos direcciones generales de rentas internas y

de aduanas, asi como la direccion de catastro, avaluo y bienes inmuebles.

En 1998 también se inicié un proceso de negociacion respecto a la tematica fiscal. Se
trataba de llegar a un pacto politico entre el Estado y diferentes sectores sociales con el
fin de “legitimar el nivel, composicion y tendencia del gasto publico y de la carga
necesaria para su funcionamiento”, propuesta formulada por la Comisién Econdémica

para América Latina y el Caribe (CEPAL) bajo el nombre de Pacto Fiscal.*

Los origenes del Pacto Fiscal en Guatemala se encuentran en los Acuerdos de Paz,
especificamente el Acuerdo sobre Aspectos Socioecondmicos y Situacidbn Agraria
(ASESA) que como se Indicé, identific6 varios compromisos de politica fiscal. Es
conveniente sefialar que debido a que el gobierno saliente no logré6 cumplir con las
metas previstas en dichos Acuerdos, la Comision de Acompafiamiento de los Acuerdos

de Paz (CAAP) concibié el Pacto Fiscal como el recurso que le permitiria al Estado

% Decreto 1-98, publicado en el Diario de Centro América el 13 febrero 1998.
% palencia, Mayra. “El Estado para el capital: la arena fiscal, manzana de la discordia entre el empresariado
y el poder publico”. Guatemala: FLACSO, 2002, p.110.
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retomar el camino de las metas tributarias trazadas. El Pacto Fiscal buscaba, entre otras
cosas, la concertacion social para “neutralizar, o al menos minimizar, el poder de veto de
importantes sectores econdémicos, sociales y politicos y subsanar la relativa debilidad del

gobierno frente a estos sectores”.*

Congruente con lo anterior, la elaboracion del Pacto Fiscal tuvo su inicio formal con la
aprobacién del documento de recalendarizacién del cumplimiento de la meta tributaria
de los Acuerdos de Paz, que fue realizada en octubre de 1998. En esta
recalendarizacién se contemplé elevar la carga tributaria al 12% (con el SCN53) para el
afio 2002 y realizar acciones de corto plazo con el propdsito de mantener el crecimiento
gradual de la carga tributaria. El proceso de concertacion debia ser promovido
conjuntamente por el gobierno y la Comisién de Acompafamiento de los Acuerdos de
Paz (CAAP) y para lograrlo se convocé a un Foro Nacional para el Pacto Fiscal, cuyo
objetivo era recoger opiniones y consensos de la sociedad civil. El primer paso hacia la
concertacion lo dio la CAAP cuando integr6 la Comision Preparatoria del Pacto Fiscal
(CPPF) en marzo de 1999, que se encarg6 de la elaboracion de una propuesta base

para la concertacion del Pacto Fiscal.®’

Cabe mencionar que el afio 1999, donde parte
de este proceso se estaba llevando a cabo, era un afio electoral lo cual hacia incierta la

continuacion del mismo.

El 29 de diciembre de 1999, la CPPF entreg6 el informe “Hacia un Pacto Fiscal en

Guatemala” a la comision de acompafiamiento.

ii) Gobierno de Alfonso Portillo (2000 — 2004)

A mediados de febrero de 2000, la CAAP convoc6 a 75 organizaciones a participar en el
proceso de concertacion por medio de comentarios y propuestas al documento base. La
comision recibié 46 propuestas suscritas por 131 organizaciones. Por primera vez se

sometia una politica fiscal a una discusién amplia y participativa.

% INDH, Programa del informe nacional de desarrollo humano y objetivos de desarrollo del milenio. Sistema
de Naciones Unidas en Guatemala._“Informe de desarrollo Humano 2001. Guatemala: el financiamiento del
desarrollo humano”. Guatemala. 2001. p.42.

7 Ibid., p.43.
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Después de la firma del pacto el 25 de mayo de 2000, se integré la Comision de
Seguimiento del Pacto Fiscal (CSPF) con el proposito de apoyar a la CAAP en la
verificacién de los compromisos logrados. El 20 de junio del mismo afio, sectores de la
sociedad civil (CACIF y el Colectivo de Organizaciones Saociales —COS-) suscribieron el
Acuerdo Politico para el Financiamiento de la Paz, el Desarrollo y la Democracia, que
propuso una reforma tributaria (medidas administrativas, reformas a la legislacién), la
implementacién de un programa de reactivacion econémica y social y otro de gasto
publico prioritario.® Sin embargo, el gobierno no particip6 en este proceso de
negociacién y present6 al Congreso su propio paquete de reforma tributaria antes de la
suscripcion del Acuerdo politico. Esta medida socavé la implementacion del Pacto

Fiscal.®®

Se inici6 entonces una nueva ronda de negociaciones dirigida por el vicepresidente de la
republica, la cual tenia el propésito de conciliar ambas iniciativas, y en la cual
participaron los signatarios del Acuerdo politico y representantes del Legislativo y
Ejecutivo. En esta etapa la discusion se centro en el tema tributario, dejando de lado los
demas aspectos del pacto, lamentablemente, al no alcanzar un acuerdo entre las partes,

el proceso de negociacion se quebro.

Cabe indicar que la propuesta fiscal del Gobierno incluia la Ley del Impuesto sobre
Aguardientes y Bebidas Alcohdlicas y la Ley de Supresion de Privilegios y Beneficios
Fiscales, de ampliacion de la base imponible y de regularizacion tributaria, la cual
encontré en los principios y compromisos del Pacto Fiscal y los Acuerdos de paz la
justificacién para las medidas que propuso, destinadas a ampliar la base imponible y

aumentar asi la carga tributaria. En ese sentido, se emitié el Decreto 44-2000, el cual

% En resumen lo convenido —llamado Acuerdo Politico— incluia: i) el fortalecimiento de la administracién
tributaria y medidas para combatir la evasién y el contrabando; ii) la revision de deducciones y
exoneraciones vigentes; iii) el incremento del IVA del 10% al 12%; iv) el alza de la tasa maxima del impuesto
sobre la renta del 25% al 31%; v) otras medidas tributarias, que incluian un aumento del impuesto de salida
del pais, un nuevo impuesto sobre las bebidas alcohdlicas, una nueva ley de impuesto sobre bienes
inmuebles y una modificacion para hacer permanente un impuesto sobre activos que originalmente era
temporal; vi) un incremento de los salarios minimos; vii) la puesta en marcha de un programa de
reactivacion economica, y viii) la implementacion de un programa de gasto publico prioritario. Fuentes K,
J.A. y Maynor Cabrera. Revista de la Cepal 88, “Pacto Fiscal en Guatemala: lecciones de una negociacion”.
Guatemala. Abril 2006.

3 Minugua (Mision de verificacién de las Naciones Unidas en Guatemala), “El Pacto Fiscal un afio después;
informe de verificacion”. Guatemala, mayo de 2001, s.n.p.
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reformo siete leyes (pasajes aéreos, circulacion de vehiculos, ley organica del INGUAT,
ISR, timbres fiscales y papel sellado, IVA, productos financieros) y encomendé a la SAT
la realizacion de un censo fiscal para actualizar el registro tributario, que deberia llevarse

a cabo en los tres afios siguientes.*

Con esta reforma, el gobierno esperaba recaudar Q1,715.6 millones durante el afio
2001. La mayoria de los recursos se captaria gracias a la supresion de privilegios
fiscales (la supresion del crédito del IVA a cuenta del ISR, el mas importante), al
incremento en las tarifas del 25 al 30% aplicable a las personas individuales y juridicas
en la ley del ISR, y a la regularizacién de la base del IVA en las importaciones.** En el
afio 2000, la carga tributaria alcanzé por primera vez el 10% del PIB, aunque siguio

siendo una de las mas bajas de América Latina.

En 2001, se introdujo una nueva reforma fiscal, esta vez en torno al impuesto al valor
agregado. En enero de ese afio, las autoridades monetarias del pais explicaron la
conveniencia de incrementar la tasa del impuesto del 10% al 12%, dicho incremento se
justificaba en las metas tributarias que se habian establecido en los Acuerdos de Paz y
en la urgente necesidad del gobierno de invertir en salud, educacion y seguridad.*

En abril del mismo afio, el gobierno anuncié promover medidas para endurecer la
persecucion penal contra los delitos fiscales, pues la evasion le costaba al fisco
alrededor de Q4 mil millones anuales. El referido anuncio, provocé que diversos sectores
se organizaran para protestar la medida. EIl 1 de agosto se llevé a cabo un paro

empresarial y una marcha de protesta como muestra de rechazo al aumento del IVA.*®

“0 Decreto 44-2000 del Congreso de la Republica de Guatemala, publicado en el Diario de Centro América el
30 junio 2000.

“ Inforpress, N0.1374, 30 junio 2000, p.3. Después de la aprobacion de la ley del impuesto a aguardientes y
bebidas alcohdlicas, diputados de la oposicion interpusieron un recurso de amparo contra los miembros de
la Comisién Permanente, por falsificar documentos y alterar la ley. Estas consistieron en bajar las tasas que
la ley habia fijado para bebidas alcohdlicas, destiladas y fermentadas del 20% al 10%, la de vinos de 10% a
4.8% vy la de bebidas gaseosas de 1% a 0.2%. Palencia, Mayra. Op. cit., p.199. La ley de aguardientes y
bebidas alcohdlicas es el decreto 43-2000, publicado en el Diario de Centro América el 1 agosto 2000.

“2 |nforpress, No.1401, 2 febrero 2001, p.2.

3 Inforpress, N0.1426, 2 agosto 2001, pp.1-2.
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En el contexto anterior, entro en vigencia el Decreto 32-2001, el cual reform¢ la ley del
IVA, modificando su tasa del 10% al 12%. En el preambulo la ley recuerda el documento
de concertacién producto del Pacto Fiscal, en donde se acordé la modificacion de tarifas
de algunos impuestos, entre ellas la del IVA.** Como consecuencia del incremento de
los ingresos tributarios por la modificacion de la tasa del IVA, la carga tributaria fue del
10.6% del PIB en el afio 2002.

En 2003, el gobierno introdujo nuevas reformas impositivas, esta vez aplicadas a la ley
de bebidas alcohdlicas (ron y aguardiente) y al bunker C. La recaudacién por esta
moadificacion alcanzé solamente 10.3% del PIB. Entre las razones de esta caida pueden
mencionarse los recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra los impuestos a la
distribucion de petréleo, bebidas alcohdlicas y derechos arancelarios de importacién. Las
criticas para el gobierno, que a esas alturas estaba desprestigiado por la corrupcién, se
centraron en la naturaleza cadtica y casuistica de la politica fiscal, en el abandono del
Pacto Fiscal como politica integral y en la necesidad que tenia el gobierno de recaudar

fondos sin destino especifico en un afio electoral.*®

iii) Gobierno de Oscar Berger (2004 — 2006)

Este gobierno*® empezé a recurrir al endeudamiento para paliar el déficit que habia sido
generado por el gobierno anterior, por lo que una de sus primeras medias fue recortar el
gasto publico en 20% e implementar acciones encaminadas a mejorar la recaudacion
fiscal.” En esas circunstancias, el gobierno propuso reactivar el Pacto Fiscal, e invit6 a
las organizaciones sociales y centros académicos a que presentaran sus propuestas. A
finales de abril, una nueva Comision Técnica del Pacto Fiscal habia recibido 15

documentos. En medio del agobiante déficit, el gobierno presenté medidas de corto

*4 Decreto 32-2001, publicado en el Diario de Centro América el 1 agosto 2001. El preambulo se refiere al
Acuerdo politico para el financiamiento de la paz, el desarrollo y la democracia, suscrito el 20 de junio de
2000, mencionado arriba.
*5 Inforpress, N0.1507, 11 abril 2003, pp.11-12.
6 Mandato transcurrié de 2004 a 2008, para este caso se analizan Unicamente los primeros dos afios de
obierno.

i Inforpress, N0.1546, 6 febrero 2004, pp.1-2.
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plazo y postergo la discusion de las medidas de mediano y largo plazo, desvirtuando asi

la naturaleza del pacto.*®

En el paquete presentado en mayo de 2004, las reformas al ISR ocuparon un lugar
preponderante. También incluyé la creacion de un nuevo gravamen, el Impuesto
Extraordinario y Temporal en Apoyo a los Acuerdos de Paz (IETAAP). El sector
empresarial manifestd su rechazo a este nuevo impuesto, aduciendo que desestimulaba
la inversion y golpeaba a la pequefia y mediana empresa. En junio, el gobierno alcanzé
un compromiso con los partidos politicos con representacién en el Congreso y de esa
manera allané el camino a la reforma, que dejé fuera modificaciones al IVA y al impuesto
al bunker. Entre las reformas al ISR y el IETAAP, el gobierno esperaba recaudar
Q1,486.9 millones y obtener ingresos adicionales por la venta de bonos del tesoro.
También se incluy6 dentro del paquete el restablecimiento del Impuesto sobre Bebidas

Alcohdlicas.*

Cabe indicar que las reformas al ISR (Decreto 18-2004), no afectaron a los trabajadores
en relacion de dependencia. En lo que a las empresas respecta, la ley plante6 dos
opciones de gravamen: una tasa universal del 5% sobre los ingresos brutos o una del
31% sobre sus ganancias. El decreto también limitd algunas exenciones. El IETAAP, al
igual que el IEMA, gravo las ventas netas a una tasa del 2.5%, con reducciones
progresivas en los dos afios siguientes hasta perder vigencia en diciembre de 2007.%°
Como resultado de este paquete tributario, hubo un incremento en la recaudacién de los
impuestos directos, pero los indirectos se contrajeron y en consecuencia, la carga
tributaria disminuy6 al 10.1% en 2004 y a 9.6% en el afio 2005.

En el contexto anterior, se estimdé que dos medidas posteriores tuvieron efectos
contradictorios. Por una parte, en 2004 el Decreto 29-89 fue reformado mediante la
aprobacién del Decreto 38-2004 para incluir exportadores a otros paises

centroamericanos; esto significa que las empresas que exportan a Centroamérica ya no

“8 |nforpress, No.1556, 23 abril 2004, pp.1-2.
49 Inforpress, N0.1567, 9 julio 2004, pp.1-2. El impuesto sobre bebidas alcohdélicas es el Decreto 21-2004.
* Decretos 18-2004 y 19-2004, publicados en el Diario de Centro América el 29 junio 2004.
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estarian sujetas al pago de ISR, aranceles e IVA aplicados a sus insumos®'; y, por la
otra, la reconocida debilidad del Estado para combatir la evasion y la elusién tributarias,
debido a la ambigiedad del marco juridico impositivo, llevé a la promulgacion del
Decreto 18-2006, Disposiciones Legales para el Fortalecimiento de la Administracion
Tributaria, denominado también “Ley Antievasion”. El decreto se concibié como una
medida para recuperar las pérdidas causadas por la aprobacion del Tratado de Libre
Comercio con los Estados Unidos, por el régimen de liberacion de aranceles que implica.
La ley fortaleci6é a la SAT al darle mayor capacidad de fiscalizacion, pero no aumenté la
agilidad de las sanciones y su ejecucion, quedando pendiente entonces el
fortalecimiento de la justicia tributaria.>® Esta ley, por medio de sistemas de retenciones,
fortalecié aln mas la recaudacion del IVA e indirectamente del ISR pues en la medida
gue se registran mejor los montos de ventas es mas dificil reportar montos de ingresos

subvaluados.

2.2.2 ANALISIS DE LA RECAUDACION TRIBUTARIA EN GUATEMALA DURANTE EL
PERIODO 1996 - 2006

i) Recaudacion Tributaria

Se le conoce con este nombre al proceso efectivo mediante el cual las autoridades
tributarias perciben ingresos por concepto del pago de impuestos y otros derechos
realizado efectivamente por los contribuyentes. Esta recaudacion efectuada es el
principal rubro que se incluye dentro del presupuesto de ingresos del gobierno y esta
destinada a cubrir el presupuesto de egresos, por lo que se hace necesario que dicha
recaudacién sea suficiente para cubrir los gastos de gobierno con el fin de evitar incurrir

en déficit presupuestario, el cual lleva implicito el endeudamiento.

En el caso de Guatemala, puede identificarse que como resultado de las medidas de
politica tributaria que se implementaron durante la década que se analiza, posteriores a

la firma de los Acuerdos de Paz, se han observado incrementos de la recaudacién

*1 En el caso del IVA la devolucion (crédito) significa que lo que se pag6 inicialmente luego se le devuelve al
exportador, de manera que en la medida que la devolucion es oportuna no deberia existir tanta diferencia.

52 Inforpress, N0.1661, 23 junio 2006, pp.1-2. El Decreto 18-2006 fue publicado en el Diario de Centro
Ameérica el 28 junio 2006.
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tributaria, aunque sin alcanzar la meta propuesta por los Acuerdos de Paz, medida en
términos de carga tributaria; e incluso, como se mostrara en las siguientes secciones, los
montos de ingresos que se ha logrado efectivamente percibir han sido insuficientes para

cubrir los gastos publicos, de ahi que se pueda aseverar que la recaudacién es baja.

Cuadro 1
Guatemala: recaudacion fiscal
Periodo 1996 - 2006
(Millones de Quetzales)

o Ingresos Tributarios | Tasa de Variacion

Afo

Netos* Anual
1996 8,323.1 22.8%
1997 9,575.3 15.0%
1998 10,836.1 13.2%
1999 12,646.0 16.7%
2000 14,169.2 12.0%
2001 15,928.7 12.4%
2002 19,294.7 21.1%
2003 20,280.7 5.1%
2004 21,974.0 8.3%
2005 23,310.0 6.1%
2006 27,238.1 16.9%

*: Contempla la devolucién de credito fiscal por IVA.
Fuente: Elaborado con informacién obtenida del Ministerio de
Finanzas Publicas y del Instituto Nacional de Estadistica.

Como se mencion6 en el péarrafo anterior, dicha recaudacion crece anualmente en
nameros absolutos (ver cuadro 1); pero como se observa en el grafico 1 en términos
relativos muestra una substancial inestabilidad, lo cual denota la presencia de
deficiencias en su realizacion, pese a las reformas y demas acciones que se han llevado
a cabo para su mejora, lo que lleva a considerar que dichas esfuerzos no han logrado un
efecto permanente o en un mejor caso positivo, sobre la percepcion de ingresos
tributarios necesarios para la buena ejecucion de las funciones del Estado, lo cual puede

incluso reflejarse en el deterioro de los servicios publicos en general.

Para lograr este efecto positivo y sostenido en la recaudacion se requieren de muchos
esfuerzos, no solamente se deben emitir leyes o reglamentos para su cumplimiento, sino
gue se necesitan acciones y la planificacibn de ciertos controles de orden fiscal,
normativo y judicial que contribuyan a la correcta ejecucién de la legislacion que busca

este cometido.
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Grafico 1
Guatemala: tasa de variacién de la recaudacion tributaria
Periodo 1996 - 2006
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Fuente: elaboracion propia con informacion obtenida del Ministerio de Finanzas Publicas

Entre los factores que explican la baja e inestable recaudacion tributaria se pueden

mencionar los siguientes®®:

e La existencia de una cultura antifiscal, que se traduce en altos niveles de evasion
y elusién. Se entiende por evasion al incumplimiento del pago de una obligacion
tributaria y elusién se define como el acto de sacar provecho de algun defecto de
las normas tributarias para pagar menos o dejar de pagar un impuesto. El
primero es un acto delictivo el segundo es perfectamente un acto legal.

o La debilidad de los instrumentos legales para asegurar el cumplimiento de las
obligaciones tributarias.

e La existencia de un sistema de privilegios, exoneraciones y exenciones que
minan la base tributaria.

¢ Inoperancia del sistema de justicia relacionado con los tributos.

3 Hernandez Figueroa, Raul. “Efectos econémicos del sistema tributario en Guatemala”. Quetzaltenango,
abril 2002. p. 7-8.
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e Aspectos constitucionales que limitan el poder impositivo del Estado.

e La alta desigualdad en la distribucién del ingreso y la riqueza.

e La existencia de una franja importante de economia informal o subterrdnea. En
este caso, dichos grupos son de dificil incorporacion al sistema de contribuyentes
y en general su costo de fiscalizacién es elevado respecto al potencial de

recaudacion que ofrecen.

Como se sefialé con anterioridad, sumado a lo anterior, el bajo nivel de recaudacion ha
impedido cumplir con lo propuesto en los Acuerdos de Paz, los cuales se especifican en
los compromisos fiscales contenidos en el Acuerdo sobre Aspectos Socioecondémicos y
Situacion Agraria, en los apartados de:

e Politica Fiscal

e Politica Presupuestaria

e Politica Tributaria

e Meta de Recaudacion Tributaria

e Compromiso Fiscal

e Legislacion

e Fortalecimiento de la Administracion Tributaria

ii) Evasion y elusion fiscal
Sin lugar a dudas, en menoscabo de la recaudacioén tributaria se continia mostrando el
fendmeno de la evasion fiscal, segun el Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales

(ICEFI), en dicho fenémeno influyen las siguientes situaciones®*:

e La fiscalizacion: El factor disuasivo de la evasion es la probabilidad de deteccién
percibida por los contribuyentes;
o La simplicidad en la estructura tributaria: la existencia de leyes complejas disminuye

la capacidad de fiscalizacién y aumenta las posibilidades de evadir impuestos;

> |CEFI (Instituto centroamericano de estudios fiscales). “La evasidn fiscal en Centroamérica”, Observatorio
fiscal. Publicado en el diario guatemalteco El Periédico, seccion de economia, el martes 6 de julio de 2006.
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e Las sanciones y el tiempo para su aplicacion: las sanciones de menor cuantia no
son disuasivas para el evasor. Y si el tiempo entre la comisién del delito y la
aplicacion del castigo es muy largo, se perdera todo efecto disuasivo (En Guatemala
para 2006 no habian detenidos por evasién);

¢ Si el contribuyente percibe que el sistema tributario o el gasto publico son injustos e
ineficientes o sujetos de corrupcion estara menos dispuesto a cumplir con sus

obligaciones.

El combate a la evasién no sélo implica la creacién de leyes; lo importante es que se
cumplan. En Guatemala la emisidon de la denominada “Ley Antievasion” (Decreto 20-
2006) estaba encaminada a contribuir a combatirla fortaleciendo la fiscalizacién; sin
embargo, aun persisten como desafios otros puntos como simplificar el sistema tributario
e identificar y controlar a los contribuyentes con mayor probabilidad de ser evasores,
fortalecer las sanciones —conocer un sistema judicial efectivo- entre otras acciones para
contribuir a un cumplimiento cuasi-voluntario de las obligaciones tributarias por los

ciudadanos.

Es conveniente comentar que el ICEFI®, al efectuar un andlisis comparativo regional,
determino que la evasion en Guatemala so6lo del IVA equivalio en el afio 2004 al 54.6%
de la carga tributaria total mientras que en Nicaragua y Honduras la evasion total en
2005 fue aproximadamente un 40.0% de la recaudacién total, afladen que existe la
probabilidad que la evasién del ISR sea aun mayor que la del IVA. De acuerdo con dicho
Instituto, los contribuyentes evasores guatemaltecos superan a los contribuyentes de los
demas paises centroamericanos en cuanto a evasion del pago del IVA y del ISR se
refiere. Se citan éstos por ser los impuestos con mas importancia para el fisco debido al
monto que se recauda anualmente por cada uno de ellos. Asimismo anotan, que los
sectores informales amplios, como es el caso de Guatemala, implican que muchos

comercios o individuos logran evadir una buena parte del pago de impuestos.

%5 Ibidem.
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Cabe sefialar que la Comision Técnica del Pacto Fiscal (CTPF), ha propiciado
encaminar sus acciones para reducir la brecha por concepto de exenciones y
exoneraciones fiscales, la cual, segin un estudio del afio 2005°°, ésta supera los Q28.0
millones anuales. Asimismo, contempla la tarea de eliminar la elusion fiscal. Ello, tanto
en Guatemala como en muchos otros paises, en buena medida es resultado de

excepciones o vacios existentes en las normas de tributacion.

Por dicha razén, es un tema complicado que en otras latitudes ha sido causa de intensos
debates. Y es que, al contrario de la evasion fiscal, los mecanismos de elusién no son
ilegales en sentido estricto, por las razones arriba apuntadas. Si es, en todo caso, un

recurso que le impide al fisco captar importantes ingresos.

iii) Carga Tributaria

La carga tributaria es el cociente entre la sumatoria de ingresos tributarios y el PIB,
ambos expresados en precios corrientes. Tomando en cuenta que la mayor parte de los
impuestos del sistema tributario nacional son flexibles a la actividad econdmica; ello

justifica la comparacion entre los ingresos tributarios y el PIB.

Cabe indicar que luego de la implementacion de la nueva metodologia de medicién del
PIB (SCN93, Base 2001), la cual sustituy6é a la base anterior (SCN53, Base 1958), la
estimacion de la carga tributaria se ha visto modificada, la cual es mas alta de lo que se
habia considerado anteriormente, cuestién que se observa claramente en el cuadro 12,
lo cual es resultado de los ajustes y mejores estimaciones del producto interno logradas

con esta nueva metodologia.

No obstante lo anterior, en el Pacto Fiscal se asumié como compromiso que la carga
tributaria se incrementara en 2002, en por lo menos un 50% con respecto a la carga

tributaria de 1995°’. En ese sentido, se estimé que con la nueva estimacién del Producto

*% Citado en el portal de la Superintendencia de Administracién Tributaria (SAT), haciendo referencia al
Editorial “Tema fiscal, dos visiones” publicado por el diario guatemalteco SigloXXI.

> CTPF (Comisién Técnica del Pacto Fiscal), “Pacto Fiscal para un futuro con paz y desarrollo”. Edificio del
Ministerio de Finanzas Publicas, nivel 16. Guatemala. 25 de mayo de 2000. p.9.

37




Interno Bruto, si la referida carga tributaria era de 8.7%>® en el afio 1995 la meta de la
establecida en los Acuerdos de Paz y el Pacto Fiscal deberia de ubicarse en 13.1%, el
gréfico 2 muestra, que existe una brecha considerable, si se observa la carga tributaria
de los afios 2002 a 2006, que esta aun pendiente de cubrir para poder alcanzar la meta

trazada.

Gréfico 2
Guatemala: comparacion carga tributaria observada vs. meta trazada
periodo 2002 - 2006

135% -
13,0% -
12,5% -
11,9% 11,9%
12,0% - 0
— (17 11,5% A
11,5% - 11,2% /
\v
11,0% -
10,5% -
10,0% : : : : .
2002 2003 2004 2005 2006

=TI Meta =4=Carga Tributaria

Fuente: elaboracién propia con datos obtenidos del Ministerio de Finanzas y Banco de Guatemala

Asimismo, se debe sefialar que el Informe de Desarrollo Humano para Guatemala de
2003°°, estimé que la carga tributaria minima para lograr objetivos basicos en materia de
salud, educacion, saneamiento y seguridad habria de ubicarse entre 13.5% y 15%. Esta
cifra es corroborada por un estudio del BID, el cual estima que, para un pais del ingreso
per capita como el de Guatemala, la carga tributaria debiese estar alrededor del 14%.°

°8 para el momento de la suscripcion del Pacto Fiscal el célculo de la carga tributaria era del 8% y la meta
Egara 2002 se habia fijado en 12%, como se mencioné anteriormente.

PNUD (Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo). “Informe de Desarrollo Humano para
Guatemala 2003", Ciudad de Guatemala, agosto 2003.

Agosin, M., Machado, R., y Nazal, P. “Las economias de los paises centroamericanos y Republica
Dominicana: evolucidn y desafios de largo plazo”. Serie de Estudios Econémicos y Sectoriales. RE2-02-001.
Banco Interamericano de Desarrollo. Noviembre 2002.
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Cuadro 2
Guatemala: carga tributaria
Periodo 1996 - 2006

Afio Total de ingresos PIB** Carga PIB** Carga
tributarios netos* (SCN53) Tributaria (SCN 93) Tributaria
1996 8,323.14 95,478.60 8.7% 86,678.90 9.6%
1997 9,575.30 107,873.40 8.9% 97,709.10 9.8%
1998 10,836.13 124,022.50 8.7% 111,878.90 9.7%
1999 12,645.96 135,287.00 9.3% 121,836.00 10.4%
2000 14,169.19 149,743.00 9.5% 133,448.80 10.6%
2001 15,928.74 164,870.10 9.7% 146,977.80 10.8%
2002 19,294.68 182,247.70 10.6% 162,506.80 11.9%
2003 20,280.72 197,596.90 10.3% 174,044.10 11.7%
2004 21,973.96 216,749.40 10.1% 190,440.10 11.5%
2005 23,310.05 241,596.00 9.6% 207,728.90 11.2%
2006 27,238.12 258,346.90 10.5% 229,836.10 11.9%

*: Contempla la devolucion de credito fiscal por IVA, millones de quetzales
**: A precios de cada afio y en millones de quetzales
Fuente: Elaborado con informacion obtenida del Ministerio de Finanzas Publicas y del Banco de Guatemala.

En el cuadro 2 se muestra el comportamiento que tuvo la carga tributaria® durante el
periodo 1996-2006, en dicho comportamiento se observa una tendencia positiva, la cual
se vio interrumpida hasta 2003 y que se prolongd hasta 2005, a partir de 2006 se
modifico la tendencia de la misma, logrando alcanzar un nivel maximo de 11.9% en el
afio 2002. Por lo tanto, la carga tributaria puede interpretarse que por cada unidad
monetaria correspondiente a los bienes y servicios finales producidos en el territorio
nacional (PIB), para el afio 2006, se tributaron aproximadamente doce centavos (11.9%)

como consecuencia de la composicion del sistema tributario de Guatemala en ese afio.

Finalmente, es importante enfatizar que la suscripcion del Pacto Fiscal contribuyé a
democratizar la discusién del tema de la politica fiscal en Guatemala y a darle una

dimensién de largo plazo, basada en acuerdos nacionales. Sin embargo, aun persisten

®1 Se calculé utilizando los ingresos tributarios proporcionados por el Ministerio de Finanzas Publicas y el
Producto Interno Bruto proporcionado por el Banco de Guatemala medido a través del nuevo sistema de
cuentas nacionales SCN93.
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dos debilidades que no han permitido que la recaudacion y la carga tributaria aumenten

significativamente.

En primer lugar, se ha podido determinar que ha aumentando el nUmero de exenciones,
pueden mencionarse las contenidas en el Decreto 38-2004 (Reformas al Decreto 29-89
del Congreso de la Republica, Ley de Fomento y Desarrollo de la Actividad Exportadora
y de Maquila). Cabe sefialar que las referidas exenciones y exoneraciones existentes

como incentivos fiscales; han sido equivalentes entre el 2% y el 3% del PIB. ¢

En segundo lugar, que si bien aparentemente se ha fortalecido la recaudacion de la
tributacion directa, su recaudacion todavia no es sostenible, puesto que ha dependido de
impuestos temporales sobre los activos o ingresos. Ademas, las exenciones y los gastos
deducibles junto con el establecimiento de regimenes alternativos han hecho del ISR un

impuesto complejo y poco efectivo.

A las debilidades anteriores se agregé la inevitable reduccion de la recaudacion de
aranceles aplicados a las importaciones, primero mediante su reduccién unilateral y
posteriormente por la via de tratados de libre comercio suscritos por Guatemala y otros
paises centroamericanos con México y los Estados Unidos. Lo anterior significa que
aumentar la carga tributaria continua siendo una asignatura pendiente y que esta entre

los temas mas importantes de la agenda del desarrollo guatemalteco.

2.3 ANALISIS DE LA ESTRUCTURA DEL SISTEMA TRIBUTARIO GUATEMALTECO

Segln sefialan Musgrave R. y Musgrave P.%®* muchos economistas y filésofos sociales,
desde Adam Smith, han propuesto lo que deberian ser los requisitos de una “buena
estructura tributaria”. Entre estos requisitos, consideran que los que se enumeran a

continuacién son los de mayor importancia:

%2 para consultar: ICEFI, “La politica fiscal en la encrucijada: el caso de América Central’. Guatemala: ICEFI,
2007, p.143.
% Musgrave, Richard A. y Musgrave, Peggy B. Opt. Cit. Pag. 261
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1. Larecaudacion deberia ser adecuada

2. La distribucion de la carga deberia ser equitativa. Cada uno deberia estar
obligado a pagar su justa parte

3. Lo importante no es sélo el punto de impacto al que el impuesto se aplica, sino
su punto de aplicacion final

4. Se debian elegir los impuestos de forma que resultara minima la interferencia
con las decisiones econdmicas de los mercados

5. La estructura tributaria deberia facilitar el uso de la politica fiscal para los
objetivos de estabilizacién y crecimiento

6. El sistema fiscal deberia permitir una administraciéon justa y no arbitraria y
deberia ser comprensible para los contribuyentes

7. Los costos de administracion deberian ser bajos, para que resulten compatibles

con el resto de objetivos

Estos objetivos pueden ser utilizados como criterios para valorar la calidad de una
estructura tributaria. Los diferentes objetivos no estdn necesariamente de acuerdo y

cuando entran en conflicto, se precisa llegar a alguna transaccion entre ellos.

El sistema tributario de Guatemala ha sido reformado en varias oportunidades con base
a comparaciones internacionales. En efecto, el comportamiento histérico que ha
mostrado el nivel de la carga tributaria en el pais, como reflejo de la recaudacién, se
sitla muy por debajo de los niveles observados en otros paises, inclusive de la region
centroamericana. La principal caracteristica de este sistema, es su bajo rendimiento en

recaudacién; no obstante que en los ultimos afios ha mejorado levemente.

Lo anterior, se ha constituido en una critica al caso guatemalteco, debido al hecho de
tener una baja tasa de presion tributaria o carga tributaria, considerando que dicha tasa
mide el efecto que causa la tributacion sobre el ingreso, cuantitativamente representa el
porcentaje de la recaudacion sobre el producto interno bruto y cualitativamente mide el
efecto econdmico que se produce sobre la poblacién sujeto del tributo, en el ahorro y el

consumo. Como se indicé, si bien la carga tributaria ha aumentado, en promedio se ha
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situado en los Ultimos afios alrededor del 11%° (cuadro 13), tasa considerablemente
inferior a la tasa media calculada por CEPAL para 19 paises latinoamericanos; la cual
para el afio 2003 se situaba en 16.8% del PIB®®, mientras que en los paises de la
OCDE® dicha tasa alcanzaba el 36.3%:; por su parte, en 15 de los paises de la Union
Europea, el promedio se elevaba al 40.8%°". Como se observa en el gréafico 3, derivado
de lo anterior, Guatemala se ubicaba, a esa fecha, dentro de los promedios mas bajos

registrado para América Latina en los ultimos afos.

Grafico 3
Comparacion de cargas tributarias
afio 2003

40.80%

36.30%

16.80%
11.70%
Carga Tributaria
® Guatemala 19 paises Latinoamericanos " OCDE ™ 15 paises Uni6n Europea

Fuente: elaboracién propia con datos obtenidos del MINFIN, del BANGUAT y la CEPAL

Segiin Shome en un estudio que realizé para la CEPAL,®® en América Latina puede
realizarse una clasificacion por paises con alta, media y baja carga tributaria, éste

estudio ubicaba a Guatemala, junto con Ecuador, Paraguay, Panama y Venezuela como

% Con la nueva metodologia del SCN93 la carga tributaria para Guatemala en promedio para el periodo
2000-2006 se situa en 11.4%, considerando la metodologia anterior (SCN53) ésta se situaba en 10.0%.

& , incluida la seguridad social

6 Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE), es una organizacion de
cooperacion internacional, compuesta por 30 Estados, cuyo objetivo es coordinar sus politicas econémicas y
sociales. Fue fundada en 1961 y su sede central se encuentra en la ciudad de Paris, Francia. Su antecesor
fue la Organizacion Europea para la Cooperacion Econdmica.

7 CEPAL (Comisién Econdémica para América Latina y El Caribe) “Panorama Social de América Latina
2005". Publicaciones de Naciones Unidas. Santiago de Chile, marzo 2006. p.121.
Shome, Parthasarathi. “La tributacion en América Latina: tendencias estructurales e impacto en la

administracion”. CEPAL Serie seminarios y conferencias. Brasilia, 1999. Cuadro 8, p.124
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los paises de la region de presion fiscal mas baja.

Cuadro 3
Guatemala: comparacion de la carga tributaria con otros paises centroamericanos
Periodo 2000 - 2006

Afio / Pais Guatemala | El Salvador Honduras Nicaragua Costa Rica
Afio 2000 10.6% 10.8% 16.5% 14.5% 11.9%
Afio 2001 10.8% 10.5% 16.2% 13.3% 12.8%
Afio 2002 11.9% 11.2% 15.9% 13.5% 12.8%
Afio 2003 11.7% 11.5% 16.3% 15.2% 13.0%
Afio 2004 11.5% 11.5% 17.1% 15.7% 13.0%
Afio 2005 11.2% 12.6% 16.9% 16.6% 13.2%
Afio 2006 11.9% 13.4% 17.9% 17.5% 13.9%
Promedio de la serie 11.4% 11.6% 16.7% 15.2% 13.0%

Fuente: Superintendencia de Administracion Tributaria y calculos propios para el caso de Guatemala considerando la nueva
metodologia de calculo de PIB (SCN93).

Como se observa en el cuadro 3 y como se indico, la carga tributaria para Guatemala es
una de las mas bajas de América Latina, e incluso la menor de la region
centroamericana. No obstante lo anterior, es conveniente considerar que existe una
diferencia importante entre la recaudacion efectiva realizada por la Administracion
Tributaria y la recaudacion potencial que ésta podria alcanzar, es por ello que todos los
montos que no pueden medirse con exactitud, podrian modificar esta cifra y mostrar con

mayor certeza la realidad de la misma.

Adicionalmente, es importante considerar que el Sistema Tributario en Guatemala
histéricamente ha sido notoriamente inestable en sus ingresos, lo cual ha influido en el
manejo fiscal de corto plazo y obstaculizado la planificacion financiera, la programacion y
ejecucion del gasto publico. Es valido mencionar que la inestabilidad tributaria ha estado
condicionada a reformas tributarias periédicas; por ejemplo, en las dos Ultimas décadas
los gobiernos promovieron continuos e importantes cambios en la legislacién tributaria,
lo que incidi6 negativamente en la credibilidad de las autoridades fiscales y en el clima
de inversion productiva del pais, debilitando el sistema tributario en su conjunto.

Una de las caracteristicas principales del sistema tributario guatemalteco ha sido su
dependencia de los impuestos indirectos (ver grafico 4); no obstante a ello, influenciado
por el desarrollo del comercio internacional y por una mayor apertura comercial del pais,

durante el periodo en estudio se realizaron algunos cambios en la estructura impositiva,
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la cual se orient6 a la reduccidén de impuestos directos, la supresion de gravamenes a la
exportacion, la reduccion de aranceles a la importacion, el énfasis en la mejora de la
administracion tributaria y el fortalecimiento del Impuesto al Valor Agregado —IVA-; éste
ultimo en varias ocasiones en el periodo que se analiza representdé mas del 45% de los

ingresos.®

Gréfico 4
Guatemala: estructura del sistema tributario
periodo 1996 - 2006
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Fuente: elaboracién propia con cifras de recaudacion de la SAT

En el cuadro 4, se aprecia detalladamente la estructura del sistema tributario
guatemalteco. En ella se puede observar que existe una gran dependencia de los
impuestos indirectos sobre los directos; lo anterior podria evidenciar el caracter regresivo

del sistema tributario.

En ese sentido, para el periodo 1996-2006; en promedio, y, en términos relativos, los
impuestos indirectos constituyen el 75.3% del total recaudado por la administracion
tributaria, siendo solamente un 24.7% el monto que corresponde a los impuestos

% Para la serie 1996-2006 el IVA represento en promedio el 44.3% (Ver cuadro 5)
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Cuadro 4
Guatemala: participacion proporcional de cada impuesto sobre el total anual recaudado
Periodo 1996 - 2006

Descripcion 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 | Promedio
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
Impuestos Directos 24.2% 23.6% 22.0% 23.0% 23.4% 24.3% 26.4% 25.9% 24.5% 26.0% 28.1% 24.7%
Sobre la Renta 17.9% 13.2% 14.9% 14.4% 14.1% 14.8% 13.2% 13.3% 15.0% 18.8% 19.9% 154%
Sobre el Patrimonio 0.3% 0.2% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.1%
Solidaridad, Extraordinario y Temporal 6.0% 10.2% 0.3% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 15%
Empresas Mercantiles y Agropecuarias 0.0% 0.0% 6.7% 8.5% 9.1% 9.4% 13.1% 12.6% 3.9% 0.1% 0.1% 58%
Extraordinario y Temporal de Apoyo a los Acuerdos de Paz 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 5.6% 7.1% 8.1% 1.9%
Impuestos Indirectos 75.8% 76.4% 78.0% 77.0% 76.6% 75.7% 73.6% 74.1% 75.5% 74.0% 71.9% 75.3%
Impuesto al Valor Agregado* 41.8% 41.7% 42.1% 43.7% 44.2% 43.8% 44.7% 45.8% 47.7% 46.1% 45.9% 44.3%
Doméstico 20.9% 21.8% 20.2% 21.2% 205% 17.1% 17.5% 17.3% 18.4% 16.0% 16.4% 18.8%
Importaciones 20.9% 20.0% 21.9% 225% 23.7% 26.7% 21.2% 28.5% 29.3% 30.1% 29.5% 25.5%
Derechos Arancelarios a la Importacion 17.7% 15.8% 15.5% 14.3% 12.% 12.4% 11.7% 11.8% 11.0% 15.9% 9.6% 13.5%
Distribucion de Petréleo y sus Derivados 7.3% 9.8% 11.7% 11.1% 9.8% 10.2% 8.3% 74% 8.0% 21% 71% 8.4%
Timbres Fiscales 2.4% 1.8% 21% 2.0% 1.3% 1.0% 1.0% 0.9% 1.3% 1.3% 1.4% 1.5%
Circulacion de Vehiculos 1.3% 1.5% 1.3% 1.2% 1.3% 1.4% 1.3% 1.3% 1.2% 1.4% 1.2% 1.3%
Regalias Petroleras e Hidrocarburos Compartibles 0.1% 14% 0.2% 0.0% 2.8% 1.8% 2.0% 2.5% 2.2% 2.5% 2.5% 1.6%
Salida del Pais 0.1% 0.1% 0.7% 0.8% 1.0% 1.0% 0.8% 0.8% 0.9% 0.8% 0.7% 0.7%
Distribucion de Bebidas L7% 1.6% 2.0% 2.0% 14% 1.6% 1.6% 1.4% 1.0% 1.6% 15% 1.6%
Tabaco 1.9% 1.9% 1.8% 14% 14% 1.5% 1.4% 14% 1.2% 1.3% 1.2% 1.5%
Distribucion de Cemento 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.4% 0.4% 0.4% 0.4% 0.4% 0.4% 0.2%
Otros 1.5% 0.8% 0.6% 0.6% 0.7% 0.6% 0.5% 0.5% 04% 0.4% 04% 0.6%

* Las cifras consignadas en el rubro Impuesto al Valor Agregado (IVA) corresponden al total recaudado menos las devoluciones de crédito fiscal del VA al sector exportador.
Fuente: Elaboracion propia con informaci6n obtenida del Ministerio de Finanzas Piblicas.
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directos. Cabe indicar que los impuestos directos mas importantes fueron el impuesto
sobre la renta y el impuesto a empresas mercantiles y agropecuarias. Los tributos
indirectos de mayor importancia fueron el impuesto al valor agregado sobre
importaciones y bienes y servicios domeésticos y los derechos arancelarios de

importacion.

Es importante indicar que del total de los impuestos recaudados en el pais, el Impuesto
al Valor Agregado (IVA) es el principal impuesto indirecto del sistema guatemalteco; por
su parte, el Impuesto Sobre la Renta (ISR) el principal de los impuestos directos. En el
anterior sentido, si se realiza una comparacién en términos relativos de la recaudacion
de ambos, se puede observar que del IVA (importaciones: 25.5% y sobre ventas: 18.8%)
equivale al 44.3% del total recaudado, superior al porcentaje del total de impuestos

directos recaudados, y el ISR que constituye el 15.4% del total.

Debe entonces tenerse presente que el sistema tributario guatemalteco esta
principalmente enfocado en la recaudacion de impuestos indirectos, los cuales se
consideran injustos y de caracter regresivo, sumado a otras debilidades que adolece
como lo es su baja recaudaciéon al lado de otros problemas que se abordan en las
siguientes secciones, denotaran que bajo los requisitos establecidos para una “buena
estructura tributaria”, existen muchas acciones que se necesitan emprender para lograr

esta estructura ideal.

231 DETERMINACION DE CARACTERISTICAS DE REGRESIVIDAD
OBSERVABLES EN EL SISTEMA TRIBUTARIO GUATEMALTECO

Para determinar el grado de progresividad o regresividad de cualquier sistema tributario
se puede analizar la estructura de cada sistema para demostrar el impacto que los
impuestos directos en ellos. Lo anterior permitira, por una parte, determinar el grado de
progresividad, y por ende, demostrar que sobre aquellos en los que se incluye una

mayor proporcion de impuestos indirectos existe un estigma de regresividad.
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Derivado de lo anterior, en el cuadro 5 muestra la distribucion de la carga tributaria,
detallando el porcentaje que corresponde a los principales impuestos indirectos IVA y

DAl y lo que corresponde al principal impuesto directo, el ISR.

Respecto al IVA, considerando que en promedio su recaudacion se mantiene
escasamente por encima del 5 por ciento del PIB”® permite considerar que esto es
resultado de la existencia de serios problemas de evasion y de humerosas exenciones y
tratamientos a tasa cero. En efecto, segun estimaciones de Schenone y de la Torre” en
base a las cuentas nacionales elaboradas por el Banco Central, en 2001 la evasion del
IVA habria ascendido a 2.7% del PIB, mientras que los gastos tributarios’® asociados a

las exenciones y tratamientos a tasa cero habrian representado 1.5%.

Con relacion al ISR, su importancia en la recaudacién durante los Gltimos afios ha ido en
aumento, pues en el periodo analizado ha oscilado entre 1.3% y 2.4% del PIB, pero esta
cifra aun se considera baja respecto a todos los demas impuestos (considerando que
representa el rubro mas importante dentro de su categoria), lo cual de igual manera que
el IVA se conoce que es producto del elevado nivel de evasion, exenciones y

deducciones en este impuesto.

9'5.4% en promedio para el periodo 1995 — 2006, PIB base 2001.

0. Schenone y C. de la Torre, “Guatemala: Fortalecimiento del sistema tributario”, Banco Interamericano
de Desarrollo, 2003.

2 se define el gasto tributario como las reducciones de las obligaciones tributarias generadas por las
preferencias incorporadas en el cédigo tributario. Dichas preferencias toman la forma de deducciones,
créditos, exclusiones y exoneraciones, siendo su utilizacion por parte del contribuyente completamente legal.
Asi se distingue el gasto tributario de la evasion impositiva, que es ilegal. (Mann, Arthur y Robert Burke,
Resumen Ejecutivo “El Gasto Tributario en Guatemala”. USAID/DAI PRIME CONTRACT “Support for
Economic Growth and Institutional Reform (SEGIR) — Macroeconomic Policy, Poverty Alleviation and
Economic Institutions and Analyses”, Borrador inicial enero 2002.
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Cuadro 5
Guatemala: distribucion de la carga tributaria
periodo 1996 - 2006

ARO IVA ISR DAI Otros Total
1996 4.0% 1.7% 1.7% 2.2% 9.6%
1997 4.1% 1.3% 1.5% 2.9% 9.8%
1998 4.1% 1.4% 1.5% 2.7% 9.7%
1999 4.5% 1.5% 1.5% 2.9% 10.4%
2000 4.7% 1.5% 1.4% 3.1% 10.6%
2001 4.8% 1.6% 1.3% 3.1% 10.8%
2002 5.3% 1.6% 1.4% 3.6% 11.9%
2003 5.3% 1.5% 1.4% 3.4% 11.7%
2004 5.5% 1.7% 1.3% 3.0% 11.5%
2005 5.2% 2.1% 1.8% 2.2% 11.2%
2006 5.4% 2.4% 1.1% 2.9% 11.9%
Fuente: elaborado con informacién del MinFin y del Banguat

Nuevamente se enuncia que la estructura del sistema tributario en Guatemala cobra
mayor importancia en pocos impuestos, siendo los principales por su orden el Impuesto
al Valor Agregado —IVA- el Impuesto sobre la Renta —ISR- y los Derechos Arancelarios
de Importacion-DAI-"3, los cuales en conjunto y en promedio para la serie analizada
constituyen el 73.2% de la recaudacion’®, pero es la misma estructura la que oculta
serios problemas de evasion y excesivas deducciones y exenciones, que explican la

débil recaudacion.”

Segun Schenone y de la Torre, en el ISR a las personas naturales, la evasion se
evidencia al constatar que en 2001 los trabajadores en relacion de dependencia
aportaban por concepto de ISR mas que los trabajadores independientes, pese a que
sus ingresos representaban sélo un tercio de los de estos Ultimos. La recaudacién del
IVA, asi como las excesivas exenciones y deducciones del ISR de las personas
naturales, son las que estarian contribuyendo a indicar que el sistema tributario
guatemalteco presenta caracteristicas importantes de regresividad.

Complementariamente, esta situacion se agudiza por el peso de los impuestos a los

" Es importante sefialar para el cuadro 17 que al afio 2006 existian 10 impuestos mas recaudados por la
SAT, estos se clasificaron entre la categoria “Otros”, aln existen 3 mas que son recaudados por otras
entidades y que no se consideraron para este cuadro.

™ Ver cuadro 15

" BID (Banco Interamericano de Desarrollo). Resumen del estudio “Evolucién, situacién y perspectivas del
sistema tributario guatemalteco, Fortalecimiento de la estructura tributaria guatemalteca. Analisis y
propuestas”. Guatemala. 25 de noviembre de 2003.
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combustibles y derivados del petrdleo dentro de la imposicion selectiva, dada la
importancia de estos bienes en la canasta de consumo de los sectores de menores

ingresos.

Asimismo, y para apoyar los argumentos que se han hecho en este documento sobre las
caracteristicas de regresividad del sistema tributario guatemalteco, se tienen mediciones
de naturaleza estadistica del estudio realizado en el afio 2000, por José L. Larios de
Barrent Group, LLC, denominado “Cémo se distribuye la carga tributaria por clase de

ingreso en Guatemala”’®

el cual tiene como objetivo medir cuanto de los impuestos
directos e indirectos son traspasados a los consumidores finales en los hogares, es
decir, medir la justicia del sistema tributario vigente. Para su realizacion, utiliz6 como
fuentes de informacién la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos Familiares
(ENIGFAM) marzo 1998-abril 1999 del Instituto Nacional de Estadistica, la base de datos
del ISR e IVA doméstico del Ministerio de Finanzas Publicas, la base de datos de
comercio exterior para 1998 del Banco de Guatemala (BANGUAT) y la informacion de
recaudacion tributaria generada por la Direccion de Analisis Fiscal de Ministerio de

Finanzas Publicas.

Este documento presenta los resultados de incidencia fiscal por tipo de impuestos
separando el impuesto sobre la renta, el impuesto al valor agregado y los especificos,
haciendo un resumen en su parte final sobre la incidencia global de los impuestos en los

hogares guatemaltecos (ver anexos).

En el cuadro 6 se resume el informe de Larios sobre la regresividad del sistema
impositivo guatemalteco, como puede observarse, la carga tributaria que corresponde a
los ultimos dos déciles muestra de forma clara cdmo a medida que aumentan los
ingresos de las familias guatemaltecas, la proporcion de tributacién que efectivamente
recae sobre los hogares de mayor ingreso es cada vez menor. Adicionalmente se

considera que el Ultimo decil podria disgregarse de forma tal que se conociese a mayor

® Tomado de la seccién IV del estudio realizado por José L. Larios de Barrent Group, LLC (Washington,
DC), 17 de enero de 2000, contenido en el volumen | de “La Politica Fiscal en Guatemala” (ISBN 99922-62-
05-2) Primera edicion, Guatemala 2000, Pags. 218 - 219
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detalle qué porcentaje de tributacion corresponde a los hogares que tienen ingresos por

mucho superiores a los que este cuadro toma como limite inferior para tal decil.

Cuadro 6
Guatemala: carga tributaria de los hogares del pais
ano 1998
: Ingreso por Decil Ingreso Tipico Carga Tributaria
Deciles Hogares por Hogar
(Quetzales) %
(Quetzales)
Decil 1 199,759 304,973,238 1,527 7.1
Decil 2 199,802 360,511,885 1,804 8.4
Decil 3 200,352 367,618,917 1,835 9.3
Decil 4 199,773 413,853,775 2,072 11.6
Decil 5 199,828 463,858,648 2,321 12.4
Decil 6 199,764 527,078,490 2,639 13.2
Decil 7 199,964 557,829,168 2,790 134
Decil 8 199,977 648,221,278 3,241 14.1
Decil 9 200,302 830,242,565 4,145 17.1
Decil 10 198,026 1,961,892,941 9,907 12.4

Fuente: José L. Larios. "Como se distribuye la carga tributaria por clase de ingreso en Guatemala"

Es oportuno comentar que esta desigualdad en los ingresos de los hogares
guatemaltecos, se puede cuantificar a través de los resultados del coeficiente de Gini”’
reportado por la CEPAL’® para los afios 1998, 2002 y 2006. De conformidad con la
referida informacion se presentd un coeficiente de 0.560, 0.543 y 0.585 respectivamente,
valores que al traducirlos a porcentajes revelan la equivalencia, en nimero de veces, de
la cantidad de ingresos que perciben los mas ricos con respecto al ingreso que perciben

los méas pobres.

" El Coeficiente de Gini fue ideado por el estadistico italiano Corrado Gini, por lo general es utilizado para
medir la desigualdad en los ingresos, aunque su uso puede extenderse para medir cualquier forma de
distribucion desigual. Este coeficiente es un nimero que va desde 0 a 1, donde 0 corresponde a la perfecta
igualdad (todos tienen los mismos ingresos) y 1 a la perfecta desigualdad (una persona tiene todos los
ingresos y los demés ninguno). Este se calcula como una razén de las areas en el diagrama de la curva de
Lorenz.

La curva de Lorenz es una representacion grafica utilizada frecuentemente para plasmar la distribucion
relativa del ingreso de los hogares o las personas en una region o pais determinado. La curva se traza
considerando en el eje horizontal el porcentaje acumulado de personas u hogares del dominio en cuestion y
en el eje vertical el porcentaje acumulado del ingreso. Cada punto de la curva se lee como porcentaje
acumulativo de los hogares o las personas. La curva parte del origen (0,0) y termina en el punto (100,100).
Si el ingreso estuviera distribuido de manera perfectamente equitativa, la curva coincidiria con la linea de 45
grados que pasa por el origen.

8 Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe —CEPAL-, Divisién de Estadisticas y Proyecciones
Econdémicas, “Anuario estadistico de América Latina y el Caribe”, 2008.
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Considerando, que el célculo del coeficiente de GINI para Guatemala en los Ultimos
afos, revela una situacion de evidente desigualdad en la distribucion del ingreso con
coeficientes por encima de 0.50, lo que indica que durante el periodo de referencia el
segmento de poblacion del pais con mayores ingresos econdmicos, ha percibido
ingresos 50 veces superiores que los percibidos por los habitantes mas pobres. Lo
anterior se suma a las caracteristicas de regresividad del sistema y permite mostrar un

panorama mas amplio de los problemas que se enfrentan en el caso guatemalteco.

A lo anteriormente descrito, como lo menciona el documento “Historia de la tributacion
en Guatemala”, se suma la serie de enfrentamientos y negociaciones entre el Estado y
los sectores empresariales, que constantemente se han opuesto a cualquier intento de
asentar un régimen de tributacion directa, la debilidad del Estado frente a estos sectores
y sus representaciones gremiales ha sido un obstaculo para lograr una reforma tributaria

integral.

El planteamiento de impuestos transitorios, contrarios a la sostenibilidad fiscal del
Estado, ha sido una de las formas mas persistentes de oposicion del sector privado
organizado ante propuestas de reformas tributarias. Acudir a recursos de
inconstitucionalidad, también ha sido parte de esta estrategia de oposicion. La
combinaciéon de ambas préacticas le ha dado un gran poder de negociacion al sector
privado organizado frente al Estado, obligando a que cada gobierno tenga que negociar
con el sector privado para evitar que caiga la carga tributaria. De ahi la existencia de
politicas impositivas de corto plazo, cuya intencion ha sido paliar crisis inmediatas que

no han contribuido a organizar el Estado con perspectiva de largo plazo.

Es interesante conocer que como parte del ajuste fiscal que tuvo lugar en la década de
los ochenta se produjo una importante variacion en la politica tributaria, a partir de ese
momento los ingresos aplicados al comercio exterior que por décadas habian sido la
base del sistema tributario, cedieron paulatinamente su lugar a los impuestos que recaen
sobre el consumo (los impuestos indirectos) y especialmente del IVA. Los impuestos a
las exportaciones practicamente desaparecieron y hubo una pequefia recuperacion de
los impuestos selectivos y de la reducida tributacién directa, lo que ha marcado al

sistema tributario actual de muchos sintomas de regresividad fiscal.
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Cada uno de los argumentos planteados anteriormente, se consideran importantes para
la determinacion de las caracteristicas de regresividad del sistema tributario

guatemalteco.

2.4 BREVE ANALISIS DE LA EJECUCION DEL GASTO PUBLICO

Como se menciond al principio de este capitulo, el sistema tributario implica un proceso
de tres etapas: la imposicion de los tributos, su recaudacién y finalmente su ejecucién.
En ese contexto, a continuacion se analiza la ejecucién del gasto publico, para cerrar el
analisis de este proceso y para poder contar para el préximo capitulo con los elementos
gue fortalezcan la evaluacion del cumplimiento de las funciones fiscales del Estado a
través del uso del “sistema tributario”, principal instrumento de abastecimiento de

ingresos de la politica publica en Guatemala.

Para iniciar, al referirse al comportamiento del gasto publico durante el periodo en
estudio, es conveniente conocer la ejecucion presupuestaria del Gobierno Central, para
crear un panorama general que delimite la relevancia de la recaudacion tributaria en el
funcionamiento de las actividades del Estado. En efecto, en el cuadro 7 se puede
observar la existencia de una baja recaudacion, la cual es insuficiente para cubrir el
presupuesto de ingresos y egresos del Estado. Lo anterior, podria generar entre otros
efectos, un desbalance fiscal con implicaciones sobre la estabilidad macroecondmica,
sobre la inversion publica y en especial la insuficiencia del gasto social. La escasa
disponibilidad de recursos podria provocar déficit fiscales importantes, dado que el
Estado eroga mas de lo que recibe en concepto de ingresos; Asimismo, dicha
insuficiencia podria estimular a un mayor endeudamiento externo e interno y con ello,
limitar los margenes de accién de la politica macroeconémica, especialmente la politica
monetaria; en virtud de que se propiciaria una presion adicional sobre las tasas de

interés.

Por otra parte, si se calcula un promedio del porcentaje del PIB que han representado
los ingresos tributarios en el periodo de analisis se obtiene aproximadamente 10.82%, y
para los gastos totales se obtiene 13.50%. Los resultados obtenidos, podrian confirmar

el hecho de que el sistema tributario y su estructura, histéricamente han sido
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insuficientes para el aprovisionamiento de recursos necesarios para que el Estado

ejecute sus principales funciones.

En el anterior contexto, el gasto de gobierno dentro de la ejecucion presupuestaria esta
compuesto en dos grandes apartados; en primer lugar, de acuerdo al uso de los
recursos, es decir, se diferencia por una parte el gasto cuyo uso es esencialmente para
cubrir aquellas erogaciones por concepto de remuneraciones y otros gastos de caracter
administrativo, conocidos como gastos corrientes o de funcionamiento, y en segundo
lugar los gastos de capital o de inversion publica que realiza. Es conveniente sefalar
gue el concepto de inversion publica se asocia “al empleo de los recursos publicos que
busque incrementar, crear, mejorar 0 reponer las existencias de capital fisico y/o
humano a disposiciéon de los habitantes para ampliar la capacidad como pais en la

" En efecto, la inversion es la parte del gasto que

produccién y prestacion de servicios
busca lograr una afeccion directa y positiva a los habitantes de una nacién, siendo por lo
tanto la inversion, la expresion de la redistribucion més real que el Estado realiza con los
recursos que le fueron provistos primeramente por los mismos pobladores en busca del
desarrollo integral del pais. Estos gastos de inversion deben distribuirse de la mejor
manera para cubrir las necesidades bésicas de la poblacion, entre las que podemos

mencionar la educacion, salud, seguridad, vivienda, entre otros.

Como se puede observar, en el cuadro 8 los gastos corrientes como porcentaje del PIB
constituyen en promedio el 68% de los gastos totales. Lo anterior, estaria reflejando que
los recursos destinados para gastos de funcionamiento son muy superiores (mas del

50%) a los gastos destinados a la inversién (gastos de capital).

Segun datos obtenidos del Ministerio de Finanzas Publicas la ejecucién del presupuesto
para el periodo de estudio y analizada por finalidad del gasto (cuadro 9) refleja que a los
Servicios Sociales les corresponde en promedio el 49.3% del total ejecutado; éstos

incluyen principalmente las funciones de salud y asistencia social, trabajo y prevision

" Tomado de la pagina www.enlared.org.bo/glosariomunicipal/glosariomunicipal2.asp?e_ep1=191 - 3k - el
dia 26 de Febrero de 2007
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Guatemala; ejecciones presupuestarias del gobierno central

Cuadro 7

periodo 1996 - 2006
como porcentaje del PIB*

Aflo 199 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 | Promedio
Ingresos Totales 1030% | 1042 | 1080% | 1166% | 1L72% | 1240% | 1278% | 1253% | 1232% | 1L9% | 1L70% | 1L6%
Ingresos Corrientes 1029% | 1038% | 1073% | 1165% | 1L71% | 123% | 1277% | 1250% | 1232% | 1L98% | 1L77% | 1L68%
Ingresos Tributarios*™ 9.60% 9.80% 969% | 1038% | 1062% | 1084% | 1L87% | 1165% | 1154% | 1122% | 1L87% | 1082%
No Trioutarios y Transferencias 06% | 058% | 105% | L12/% | 109% | 155% | 090% | O084% | O78% | 076% [ 086% 0.94%
Ingresos de Capital 000% | 004% | 006% | 001% | 001% | 001% | 000% | 003% | 000% | 001% [ 002% 0.02%
Gastos Totales 1027% | 10125% | 1320% | 1478% | 1370% | 1451% | 1387% | 1513% | 1341% [ 1372% | 1350% | 1340%
Gastos Carrientes 128% | 68% | 813% | 900% | 955% | 1034% | 96%% | 100™ | 915% | 911% [ 942% 8.96%
Gastos de Capital 29% | 436% | 508% | 578% | 415% | 417% | 42% | 506% | 426% | 461% | 527% 4.54%
Balance en Cuenta Corriente 300% | 34% | 260% | 265% | 216% | 205% | 312% | 242% | 31M% | 28™% | 272% 275%
Balance Presupuestario 004% | -083% | -242% | -312% | -198% | -211% | -109% | -260% | -10% | -L73% | -L70% -16%
Financiamiento Total 004% | 08% | 242% | 312% | 198% [ 211% 109% [ 260% | 1.09% L73% | 172% 1.70%
Financiamiento Externo Neto 0.31% L% | 125% | 168% | 04% | 220% | 099% [ 157% | L77% | -016% | L25% 1.19%
Financiamiento Intero Neto 03% | 09% | L16% | LM% | L149% | -00% | 010% 103% | 067 | 18% | 0.70% 053%
Variacion de Caja (+) disminucion (-) aumento Q0% | -103% | -255% | 017% | 012% | -218% | 078% | -060% | -162% | 063% | -044% | -0.62%

* Base 2001 (SCN 83

* Total recaudado menos devolucion de crédito fiscal a los exportadores

Fuente: elaboracién propia con informacién obtenida del Ministerio de Finanzas Publicas y del Banco de Guatemala
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Cuadro 8
Guatemala: integracion de los gastos de gobierno
periodo 1996 - 2006
proporciones respecto a los totales como porcentaje del PIB

Afio Total % Total Gastos % Total Gastos %
Gasto Publico* Corrientes* | Corrientes de Capital* de Capital
1996 10.3% 100% 7.3% 71% 3.0% 29%
1997 11.2% 100% 6.9% 61% 4.4% 39%
1998 13.2% 100% 8.1% 62% 5.1% 38%
1999 14.8% 100% 9.0% 61% 5.8% 39%
2000 13.7% 100% 9.5% 70% 4.1% 30%
2001 14.5% 100% 10.3% 71% 4.2% 29%
2002 13.9% 100% 9.7% 70% 4.2% 30%
2003 15.1% 100% 10.1% 67% 5.1% 33%
2004 13.4% 100% 9.2% 68% 4.3% 32%
2005 13.7% 100% 9.1% 66% 4.6% 34%
2006 14.7% 100% 9.4% 64% 5.3% 36%
Promedio 13.5% 9.0% 68% 4.5% 32%

* Valores como porcentajes del PIB, base 2001
Fuente: Elaboracion propia en base a informacion del Minfin y del Banguat

social, educacion, desarrollo urbano y rural, entre otros. A esto debe sumarse el hecho que
del total del gasto ejecutado en estos servicios, solamente el 32% del mismo fue dedicado

exclusivamente a gastos de inversion.

Cabe indicar que la insuficiencia de recursos provoca el déficit fiscal porque el Estado eroga
mas de lo que recibe en concepto de ingresos, lo que estimulan un mayor endeudamiento
externo e interno. ElI endeudamiento asi clasificado, constituye las formas como el Estado
financia su déficit (ver cuadro 8), producto del resultado presupuestario que obtiene
anualmente y que es un reflejo de la ineficiencia del sistema tributario actual para recaudar

los recursos necesarios para el funcionamiento del Estado.

Lo expuesto hasta esta seccion resume algunas de las caracteristicas de la situacion actual
del sistema tributario guatemalteco y demuestra las debilidades mas importantes que
adolece el mismo, asi también contribuye a conocer los efectos que conlleva su actual
desenvolvimiento y a apreciar las repercusiones que esto puede sobrellevar en las acciones

emprendidas por el Estado.
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Cuadro 9
Guatemala: gasto pblico de la administracion central por finalidad y funcion
periodo 1996 - 2006
como porcentaje del PIB*

Descripcion 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Total 10.3% 11.2% 13.2% 14.8% 13.7% 14.5% 13.9% 15.1% 13.4% 13.7% 14.7%
Administracion Gubernamental 1.7% 1.5% 1.6% 1.9% 1.7% 1.9% 1.9% 2.0% 1.8% 1.8% 1.8%
Organismo Legislativo 0.1% 0.1% 0.0% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.2% 0.2% 0.1%
Organismo Judicial 0.3% 0.5% 0.5% 0.5% 0.6% 0.6% 0.6% 0.7% 0.6% 0.6% 0.6%
Direccion Gubermnamental 0.2% 0.2% 0.1% 0.1% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
Relaciones Exteriores 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.2% 0.2% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1%
Administracion Fiscal 0.6% 0.4% 0.4% 0.5% 0.4% 0.5% 0.5% 0.6% 0.5% 0.4% 0.5%
Auditora y Control 0.0% 0.0% 0.0% 0.1% 0.0% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1%
Servicios Generales 0.3% 0.2% 0.3% 0.4% 0.4% 0.4% 0.5% 0.5% 0.3% 0.4% 0.4%
Otras Actividades de Administracion 0.1% 0.1% 0.1% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
Defensay Sequridad Interna 1.2% 1.3% 1.3% 1.5% 1.6% 1.8% 1.5% 1.6% 1.1% 1.1% 1.1%
Defensa 0.8% 0.7% 0.7% 0.7% 0.8% 1.0% 0.7% 0.7% 0.4% 0.3% 0.4%
Sequridad Interna 0.4% 0.6% 0.6% 0.8% 0.8% 0.9% 0.8% 0.9% 0.7% 0.7% 0.7%
Servicios Sociales 4.4% 5.1% 6.4% 6.8% 6.5% 7.1% 7.0% 7.6% 7.0% 7.6% 7.8%
Salud y Asistencia Social 0.7% 0.9% 1.1% 1.3% 1.2% 1.2% 1.1% 1.2% 1.0% 1.2% 1.3%
Trabajo y Prevision Social 0.7% 0.8% 0.9% 1.0% 1.1% 1.2% 1.1% 1.6% 1.3% 1.1% 1.1%
Educacidn 1.6% 1.8% 2.2% 2.5% 2.5% 2.8% 2.6% 2.7% 2.6% 2.7% 2.8%
Culturay Deportes 0.1% 0.1% 0.1% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2%
Ciencia y Tecnologfa 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
Agua y Saneamiento 0.2% 0.2% 0.2% 0.2% 0.3% 0.3% 0.2% 0.1% 0.2% 0.2% 0.2%
Vivienda 0.0% 0.1% 0.6% 0.3% 0.0% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.2%
Desarrollo Urbano y Rural 0.9% 1.1% 1.1% 1.1% 0.9% 1.2% 1.5% 1.4% 1.5% 1.7% 1.6%
Medio Ambiente 0.0% 0.1% 0.0% 0.0% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.3% 0.3%
Otras Actividades de Servicios Sociales 0.0% 0.0% 0.2% 0.1% 0.2% 0.0% 0.1% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
Van 7.3% 7.9% 9.3% 10.1% 9.9% 10.9% 10.4% 11.2% 9.9% 10.4% 10.7%

*Base 2001 (SCN 93)

Fuente: elaboracion propia con informacion abtenida del MinFin y del Banguat
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Continuacion Cuadro 9
Guatemala: gasto publico de la administracion central por finalidad y funcion
periodo 1996 - 2006
como porcentaje del PIB*

Descripcion 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Vienen 1.3% 7.9% 9.3% 10.1% 9.9% 10.9% 10.4% 11.2% 9.9% 10.4% 10.7%

Servicios Econdmicos 1.7% 2.5% 2.1% 3.2% 2.4% 2.1% 2.1% 2.6% 2.1% 1.9% 2.6%

Mineria e Hidrocarburos 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%

Energia 0.1% 0.1% 0.2% 0.1% 0.3% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%

Comunicaciones 0.1% 0.3% 0.1% 0.1% 0.1% 0.0% 0.1% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%

Transporte 1.3% 1.8% 1.9% 2.0% 1.5% 1.3% 1.3% 1.2% 1.3% 1.3% 1.9%

Industria y Comercio 0.0% 0.0% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1%

Turismo 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%

Agropecuario 0.3% 0.3% 0.4% 0.5% 0.3% 0.6% 0.5% 0.5% 0.5% 0.4% 0.4%

Financieras y Seguros 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.1% 0.6% 0.2% 0.0% 0.2%

Otras Actividades de Servicios Econémicos 0.0% 0.0% 0.1% 0.3% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%

Deuda Publica 1.2% 0.8% 1.2% 1.5% 1.4% 1.6% 1.4% 1.3% 14% 1.4% 1.4%

Intereses, Comisiones y Otros Gastos 1.2% 0.8% 1.2% 1.5% 1.4% 1.6% 1.4% 1.3% 1.4% 1.4% 1.4%
*Base 2001 (SCN 93)

Fuente: elaboracin propia con informacion obtenica del MinFin y del Banguat
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CAPITULO 1II
ANALISIS DEL CUMPLIMIENTO DE LAS FUNCIONES FISCALES DEL ESTADO

El andlisis e interpretacion de distinta informacién que se despliega en este capitulo
tiene como principal objetivo demostrar o refutar la hipétesis de investigacion que fue
establecida previo al desarrollo de este documento, la cual fue planteada de la siguiente
manera: “El sistema tributario Guatemalteco, como principal medio de aprovisionamiento
de recursos fiscales dirigidos a la satisfaccidén de las necesidades publicas, se presenta
ineficiente, debido a que muestra una serie de inconsistencias en su compaosicién, que
se evidencian principalmente por su caracter regresivo, dicha ineficiencia ha contribuido
al incumplimiento de las funciones fiscales del Estado.” Ademas se consideré que “la
ineficiencia del sistema tributario guatemalteco se refleja en la baja recaudacion que la
Administracién Tributaria logra a través de la aplicaciéon de los instrumentos que le
proporciona el sistema, que se traducen en la incapacidad del Estado para ejecutar las

medidas necesarias para el cumplimiento de sus funciones fiscales”.

Es con este fin que a continuacion se analizan los efectos que produce el sistema
tributario, producto de sus caracteristicas, sobre las tres principales funciones fiscales
del Estado Guatemalteco, poniendo en relieve que el objetivo principal que atafie al
sistema tributario es el de lograr abastecer al Estado de los recursos necesarios para la
ejecucion de sus politicas publicas -con las que ejecuta dichas funciones- las cuales

pueden medirse, en cierta medida, a través de los gastos que ejecuta.

3.1 CUMPLIMIENTO DE LA FUNCION DE ASIGNACION

La funcion de asignacion se refiere principalmente a la “provisién de bienes sociales”,
siendo éstos aquellos que satisfacen necesidades publicas o colectivas, es decir, que
son bienes esenciales o muy importantes para la colectividad, en los que no se puede

aplicar exclusion.

En el cuadro 10 se presentan, los datos correspondientes a los gastos publicos de la
administracion central destinados los sectores sociales prioritarios (clasificados asi

producto de la firma de los Acuerdos de Paz) con el fin de servir de herramienta para
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Cuadro 10
Guatemala: gasto publico de la administracion central destinado a los sectores sociales prioritarios
perfodo 1996 - 2006

millones de quetzales

Sector 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Promedio
Salud y Asistencia Social 8211 11329 1386.1 19319 20032 22432 23137 25120 25105 3626.3 4,107.6 22408
Educacion, Ciencia y Cultura 15087 1908.7 26172 32853 3629.2 44452 45979 51721 53347 6,104 6,974.8 41440
Vivienda 17 68.0 667.7 3939 106 1313 1715 1713 1909 306.1 472.2 2350
Seguridad Interma 3513 5716 683.9 9826 1,0924 1,3006 13070 15536 13939 15221 17031 11329
Organismo Judicial y Corte de Constitucionalidad 2132 289.9 364.3 3994 4710 5474 5110 698.0 678.7 1317 826.1 52715
Ministerio Piblico 1115 1495 1916 200.2 248 3329 360.5 395.1 483.2 446.6 5206 3124
Total gasto piblico destinado alos sectores

o 3,067.5 41206 59108 71933 145712 9,000.5 9,261.5 10,5021 10,6517 12,7492 14,6043 8,092.6
sociales prioritarios

TOTAL INGRESOS TRIBUTARIOS
(millones de quetzales)

832314 | 957530 | 1083613 | 1264596 | 1416919 | 1592874 | 1929468 | 2028072 | 2197396 | 2331005 | 2723812 | 1668873

- de los Ingresos Tributarios -

Sector 199 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Promedio
Salud y Asistencia Social 9.87% 11.83% 12.79% 15.28% 14.14% 14.08% 11.9%% 12.39% 11.70% 15.56% 15.08% 13.15%
Educacion, Ciencia y Cultura 18.13% 19.93% 24.15% 25.98% 25.61% 21.91% 23.83% 25.50% 24.28% 26.21% 25.61% 24.29%
Vivienda 0.02% 0.72% 6.16% 3.11% 0.07% 0.82% 0.89% 0.84% 0.87% 1.31% L73% 1.50%
Seguridad Interna 4.22% 5.97% 6.31% 1.77% T.71% 8.16% 6.77% 7.66% 6.34% 6.53% 6.25% 6.70%
Organismo Judicial y Corte de Constitucionalidad 3.28% 3.03% 3.36% 3.16% 3.31% 3.44% 2.65% 3.44% 3.09% 3.16% 3.03% 3.18%
Ministerio Pdblico 1.34% 1.56% L7T% 1.58% 1.73% 2.0% 1.87% 1.95% 2.20% 1.92% 1.91% 1.81%

Total gasto plblico destinado alos sectores
sociales prioritarios como % de los ingresos 36.86% 43.03% 54.55% 56.88% 52.63% 56.50% 48.00% 51.78% 484T% 54.69% 53.62% 50.64%

tributarios
Nota: la clasificacion sectorial considerada corresponde a la definida en los Acuerdos de Paz, en este cuadro no se incluyd al Ejército como un sector de referencia

Fuente: elaboracion propia con informacion obtenida del Ministerio de Finanzas Piblicas

59



verificar si se han asignado los ingresos tributarios de forma tal que se logre una
correcta provision de los bienes sociales. Los sectores contemplados en esta
clasificacion son:

e Salud y asistencia social

e Educacién, ciencia y cultura

e Vivienda

e Seguridad interna

e Organismo Judicial y Corte de Constitucionalidad

e Ministerio Publico

Todos estos rubros pueden ser considerados como bienes sociales, éstos a la vez
reciben el nombre de bienes de consumo conjunto, de consumo colectivo, indivisibles o
de consumo no rival; sobre estos bienes el Estado toma el papel de velar por su

provisién y asi lleva a cabo el cumplimiento de su funcién de asignacion.®

En lo que corresponde al gasto destinado a salud y asistencia social -uno de los topicos
mas importantes para una sociedad ya que su ejecucién representa mejoras en el
desarrollo de sus pobladores- en el gréfico 5 se aprecia el comportamiento que ha tenido
dicho rubro representado como proporcion de la recaudacion tributaria anual
correspondiente. En este gréafico se puede identificar que a tan importante rubro se le ha
asignado en promedio para la serie estudiada el 13.15% de los ingresos tributarios (con
una desviacién estandar de 1.8%), se observa también que no existe regularidad en los
porcentajes de ingresos destinados a este fin, lo que pone de manifiesto la presencia de
una débil asignacién de recursos para este rubro; ademas muestra que en materia
presupuestaria, temas tan relevantes como éste siempre han sido relegados por los
gobernantes de turno.

El siguiente sector social prioritario corresponde a educacién, ciencia y cultura; puede
observarse en el periodo indicado, segun muestra el gréfico 6, que existe una leve

tendencia alcista en el porcentaje de ingresos asignados a estos rubros, en promedio se

80 wa gran enciclopedia de economia” http://www.economia48.com/spa/d/bienes-publicos/bienes-

publicos.htm, pagina electronica consultada el 03 de abril de 2009
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Gréfico 5
Guatemala: gasto en salud y asistencia social
como % de los ingresos tributarios
periodo 1996 - 2006

16% 1
15% -
14% -
13% -
12% -
11% -
10% -
9% -
8% . . : - . . : - - . .

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Fuente: elaboracién propia con informacién obtenida del Ministerio de Finanzas Publicas

les ha asignado el 24.29% de la recaudacion tributaria (con una desviacion estandar de
2.86%). Se observa, como en el caso anterior que existen irregularidades en las
asignaciones anuales a estos tépicos, lo que puede tener su origen en los problemas
histéricos que han demostrado que tan importantes sectores no han sido atendidos por
los gobiernos, lo cual continla siendo una materia pendiente de aprobarse para lograr

crecimiento y desarrollo en este apartado.

Los datos correspondientes a vivienda se presentan en el grafico 7 donde se observa
nuevamente un comportamiento inestable al igual que los casos anteriores, pero los
valores significativamente atipicos corresponden a los observados en 1998 y 1999 que
se relacionan a los esfuerzos del gobierno para paliar los dafios ocasionados por el
Huracdn Mitch sobre el territorio nacional en los meses finales del afio 1998. En
promedio para este periodo de tiempo, al sector vivienda, la administracién central
asigno solamente el 1.5% de los ingresos tributarios (con una desviacion estandar de
1.76%), lo que muestra que este sector ha sido de menor relevancia para la
administracion central y para sus ejecutores que los sectores mencionados

anteriormente.
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Gréfico 6
Guatemala: gasto en educacion, ciencia y cultura
como % de los ingresos tributarios
periodo 1996 - 2006
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Gréfico 7
Guatemala: gasto en vivienda
como % de los ingresos tributarios
periodo 1996 - 2006
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Fuente: elaboracién propia con informacion obtenida del Ministerio de Finanzas Publicas

Al sector seguridad interna, en promedio para la serie, se le ha asignado el 6.7% de los
ingresos tributarios recaudados (le corresponden una desviacion estandar de 1.11%). En
el grafico 8 debe interpretarse que el comportamiento alcista que se observa en el

periodo 1997 — 1999 corresponde al establecimiento de la Policia Nacional Civil (PNC)
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en el territorio nacional, figura que surgioé producto de la firma de los Acuerdos de Paz y
gue relevé en funciones a la anterior Policia Nacional y la Guardia de Hacienda. La
importancia de la asighacion de recursos a este sector radica en que su funcion es la de
proteger a la ciudadania y velar por el orden publico en todo el pais, principalmente en
las zonas de alto riesgo criminal, funciones no pueden ser ejecutadas individualmente

por los habitantes del territorio, lo que le caracteriza como un bien o servicio social.

Grafico 8
Guatemala: gasto en seguridad interna
como % de los ingresos tributarios
periodo 1996 - 2006
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Fuente: elaboracién propia con informacién obtenida del Ministerio de Finanzas Publicas

Otros bienes publicos importantes para toda sociedad son los que corresponden a la
aplicacion de justicia, en el caso de Guatemala se pueden clasificar dentro de éstos, los
gastos destinados al Organismo Judicial y Corte de Constitucionalidad y el Ministerio
Publico. Como se observa en el cuadro 10 al Organismo Judicial y a la Corte de
Constitucionalidad se le han asignado en promedio el 3.18% de los ingresos tributarios
(0.23% de desviacién estandar) y al Ministerio Publico le han correspondido también en

promedio el 1.81% de esta recaudacion (con desviacion estandar de 0.25%)
No debe perderse de vista que el sistema tributario indudablemente ha provisto los

recursos para la ejecucion de cada uno éstos gastos en bienes y servicios sociales, pero
su baja capacidad recaudatoria, producto de todas las debilidades que adolece,
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asociada a la inadecuada priorizacion del gasto publico ha repercutido negativamente en

la ejecucion de la funcion fiscal de asignacion.

3.2 CUMPLIMIENTO DE LA FUNCION DE DISTRIBUCION

La funcion de distribucion del Estado esta encaminada al ajuste de la renta y la riqueza
para asegurar su adecuacion a lo que la sociedad considera como un estado “equitativo”
0 “justo”. Esta funcidén en particular realiza un papel clave para la determinacion de las
politicas de impuestos y gastos que ejecutan los Estados. Asimismo, la distribucion de la
renta entre las personas depende principalmente de sus dotaciones de factores, por lo
gue existen grandes brechas de ingresos entre los individuos que integran una misma

sociedad, las cuales los Estados desean equilibrar al ejecutar esta funcion.

Gréfico 9
Guatemala: distribucion de la carga tributaria
por clase de ingreso para el afio 1998
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Fuente: elaboracion propia con datos del estudio de Losé L. Larios. “Como se distribuye la carga tributaria por clase de
ingreso en Guatemala"

Para este analisis y como medida de los instrumentos impositivos para el logro de esta
funcion, se utilizan nuevamente los datos proporcionados por el informe de José L.

Larios, respecto a la distribucion de la carga tributaria en Guatemala por clase de
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ingreso, aunque sus hallazgos revelan una estimacion para el afio 1998, se considera

representativa para los fines de esta seccion.

Esta vez, se traducen los resultados de Larios en el gréfico 9, donde se presentan los
ingresos de cada decil como porcentaje del primero, el que se considera como el 100%.
Esta nueva representacion permite interpretar de mejor forma los resultados obtenidos
por el investigador y reflejan claramente que la presion tributaria correspondiente a los
ultimos dos niveles de ingreso ejemplifica de buena forma que a medida que se elevan
los ingresos de las familias guatemaltecas, la proporcion de impuestos que grava a los
hogares con cotas mas altas de ingreso, es cada vez menor. Si se considera la
distribuciéon de ingresos como una forma de medicién de la dotacion de factores de cada
hogar, puede interpretarse que los instrumentos fiscales impositivos (impuestos) no

contribuyen en buena medida al cumplimiento de la funcién de distribucion.

Puede verse también como un instrumento especifico de politica distributiva la
imposicion de tributos progresivos, utilizados para la financiacion de servicios publicos
que benefician principalmente a las familias de bajos ingresos. Como se menciong, el
sistema tributario en Guatemala contiene muchas caracteristicas de regresividad, por lo
cual puede comprobarse que no son tributos estrictamente progresivos los que se
manejan dentro de dicho sistema, y que queddé de la misma forma evidenciado, cuando
se tratd acerca de la asignacion de bienes sociales, donde se mostré que los ingresos
tributarios, en su mayoria provenientes de impuestos indirectos, han contribuido
débilmente con la funciébn de asignacion y bajo este esquema, con la funcién

distribucion.

Tedricamente existe también una combinacién de impuestos sobre los bienes adquiridos
mayoritariamente por los consumidores de ingresos elevados, junto con una serie de
subvenciones a otros productos que son utilizados principalmente por los consumidores
de renta baja. Respecto a esta modalidad de instrumentos, en Guatemala no existen
impuestos que graven exactamente bienes adquiridos principalmente por los
consumidores de ingresos elevados; y como se demostro en el informe de Larios, esto

se suma a la inadecuada distribucibn de la carga tributaria en los hogares
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guatemaltecos; sin embargo, se tiene la presencia subsidios en el presupuesto del

Gobierno Central.

Se entiende por subsidio “toda transferencia gubernamental destinada a agentes
privados que necesitan un apoyo temporal o permanente para enfrentar, aliviar, mitigar
ylo reparar dafios por riesgos sociales, econémicos, politicos, naturales, etc. y/o para

incrementar la competitividad de los factores de produccion™®’.

Es importante sefalar
gue a los subsidios los caracterizan una limitada transparencia y baja rendicion de
cuentas del manejo de dichas asignaciones, ello es preocupante cuando se observa la
informacion proporcionada por el Ministerio de Finanzas Publicas®, en la cual se indica
gue alrededor de 10.7% del presupuesto total del Estado se asigna a este fin. Ademas,
la diversidad de fuentes, objetivos y hasta el alto nimero de subsidios hace dificil
identificar los efectos globales que logra esta politica. Asi también su aplicacion,
aumenta las probabilidades de practicas poco transparentes. En ese sentido, se infiere
que los subsidios por si mismos no son un buen pardmetro para medir la ejecucion de la

funcion de distribucion del Estado de Guatemala.

Es importante sefialar que existen otros instrumentos fiscales que utiliza la politica de
distribucion para cumplir con su objetivo, entre ellos, se encuentra un esquema de
impuesto-transferencia el cual combina la imposicién progresiva de la renta de las
familias con ingresos superiores con una subvencion a familias de menor renta, con ello,
el Estado busca cumplir en parte su funcién de distribucién. Para el periodo que se
delimité para esta investigacion, en Guatemala aun no se habia tenido experiencia en
esta materia, por lo que no existe evidencia sobre su efectividad y cumplimiento de la

funcion redistributiva con este instrumento.

81 “Hallazgos en estudio justifican reorientacion de los subsidios”. Ministerio de Finanzas Publicas.
Guatemala. Comunicado No. 19.

82 |bidem. Véase también el informe: “Los Subsidios en el Presupuesto del Gobierno de Guatemala’.
Ministerio de Finanzas Publicas. Guatemala.
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3.3 CUMPLIMIENTO DE LA FUNCION DE ESTABILIZACION

Como se indico, la funcién de estabilizacion esta relacionada con el peso de la politica
presupuestaria en la macroeconomia, es decir, sobre objetivos tales como un alto nivel
de empleo, un razonable grado de estabilidad del nivel de precios y una aceptable tasa
de crecimiento econdmico. Por su parte, sus principales problemas son el desempleo y
la inflacion. Esta funcion de estabilizacion se logra a través de la aplicacion de distintos

instrumentos de politica monetaria y de politica fiscal.

En el caso de Guatemala y en materia de politica monetaria, es oportuno considerar al
Banco Central como principal ejecutor de esta politica, cuyo objetivo fundamental es,
“contribuir a la creacion y mantenimiento de las condiciones mas favorables al desarrollo
ordenado de la economia nacional, para lo cual, propiciard las condiciones monetarias,
cambiarias y crediticias que promuevan la estabilidad en el nivel general de precios”®.
Bajo esa perspectiva en 2004 y 2005 la Junta Monetaria adopto el “régimen de metas
explicitas de inflacién”. Dentro de dicho régimen, el BANGUAT utiliza la tasa de inflacién
como ancla nominal, en la busqueda de que la informacién proporcionada por la
autoridad monetaria sea incorporada por los agentes econdémicos en sus decisiones de
consumo, ahorro, produccion y empleo. Por su parte, la determinacion de la tasa de
interés lider constituye el mecanismo principal por medio del cual se comunica la postura
de la politica monetaria en relacién con la perspectiva inflacionaria de la economia®,
buscando tener incidencia sobre las condiciones de liquidez de los mercados
financieros, con el fin de orientar la implementacion de las operaciones de estabilizacion
monetaria (OEM), que son consideradas el principal instrumento de regulacion indirecta
para moderar la liquidez primaria de la economia. No obstante lo anterior, existen otros
instrumentos de politica monetaria como descuentos, redescuentos, encaje bancario,

entre otros, los cuales bajo la perspectiva de metas explicitas de inflacion permiten

8 Arto. 3, Decreto 16-2002 del Congreso de la Republica. “Ley Organica del Banco de Guatemala”.
Guatemala, 2002.

8 En efecto, cuando el banco central identifica presiones inflacionarias relevantes, incrementa el nivel de la
tasa de interés de politica monetaria para restringir la liquidez y promover el incremento de otras tasas de
interés de plazos més largos que inciden en los niveles de consumo y de inversién. Cuando, por el contrario,
el banco central identifica presiones desinflacionarias importantes, reduce el nivel de la tasa de interés de
politica monetaria; y deja ésta invariable, cuando considera que la perspectiva inflacionaria es consistente
con la consecucion de la meta de inflacion.
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incidir en el ritmo de expansion de la liquidez agregada y del crédito bancario. Los
instrumentos de politica monetaria son importantes para el cumplimiento de la funcién de

estabilizacion y trabajan en conjunto con los instrumentos de politica fiscal.

En el ambito fiscal, el Ministerio de Finanzas Publicas, como representante del
Organismo Ejecutivo, es el encargado de develar la implementacion de la politica fiscal
adecuada en el pais. Su aplicacion se refleja tangiblemente en el Presupuesto General
de Ingresos y Egresos del Estado y su respectiva ejecucion. La politica fiscal presenta
un importante desafio en su actuacion, que consiste en “asegurar que el gasto publico
sea eficaz y responda a las prioridades de la sociedad, y que, al mismo tiempo, el
Estado obtenga suficientes recursos para financiarlo”. Ambos aspectos estan
vinculados, y se expresan en el fuerte y permanente debate sobre este tema. La
ineficacia e insuficiencia del gasto publico se ha reflejado en la dificultad del Estado de
atender necesidades prioritarias de desarrollo social, seguridad ciudadana, justicia, entre
otras. La insuficiencia de recursos tributarios, resultado en parte del problema de
evasion que enfrenta, se ha manifestado en una serie de intentos infructuosos de llevar
a cabo reformas tributarias y en la necesidad ineludible de recurrir al endeudamiento, lo
cual puede tener repercusiones sobre el cumplimiento de la funcién de estabilizacion del
Estado.

Segln Velasquez® (2006) se considera “deuda publica” al conjunto de obligaciones de
origen legal o contractual que debe cumplir el Estado como resultado de los préstamos
recibidos, la que se origina cuando los ingresos o recursos son inferiores a sus egresos
o0 gastos. Ello origina la obligacién de devolver la suma de dinero recibida en préstamo y
de pagar ademas, los intereses correspondientes. Desde el punto de vista econdmico,
suele mencionarse en forma mas especifica lo referente al “peso o carga de la deuda”
en el sentido de una obligacion que el Estado tiene que pagar y cuya influencia sobre la

economia nacional reviste gran importancia.

8 Velasquez, Oscar Erasmo. “Notas del Curso de Finanzas Publicas”. Universidad de San Carlos de
Guatemala. Facultad de Ciencias Econémicas. Escuela de Economia. 2006.
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Para analizar la importancia de la carga de la deuda, resulta fundamental distinguir la
deuda externa de la deuda interna. La primera significa inicialmente un aumento de los
recursos disponibles, pero una disminucién de esos mismos recursos en el futuro, pues
para hacer frente al pago de la deuda, el gobierno tendr4 que reducir los gastos
publicos, o, mediante el cobro de impuestos, reducir los gastos privados. De una u otra

forma, se reduce el empleo total de los recursos disponibles en esa economia.

En cambio, en el caso de la deuda interna, el total de recursos disponibles por el pais no
aumenta inicialmente, ni disminuye con posterioridad, en realidad, lo que se produce es
un pago de transferencia, puesto que los poseedores de titulos o bonos reciben en pago
del capital e intereses, por parte del Estado deudor, el dinero que éste recauda, en
concepto de impuestos de los contribuyentes. Derivado de esto, resulta cierto que
desde el punto de vista macroeconémico, la deuda interna no representa carga alguna,
porque estando los titulos representativos en poder de los ciudadanos del Estado
deudor, la nacion se debe a si misma. Sin embargo, se ha sostenido que desde un punto
de vista microeconémico, la afirmacion de que la deuda publica interna implica un
traspaso de la mano derecha a la mano izquierda no resulta del todo cierta, lo que
resulta evidente porque seria una verdadera casualidad que la distribucion de la

propiedad de la deuda publica fuera idéntica a la distribucion de la carga impositiva.

En el caso de Guatemala, dentro de los compromisos del Pacto Fiscal, se encuentra el
gue se refiere a “la deuda no es sustituta de los ingresos corrientes del Estado” a pesar
de esto, y como se mencion0 anteriormente, en Guatemala se ha tenido que recurrir al
financiamiento de este tipo. Segun datos obtenidos del Banco Central y como se
observa en el gréafico 10, para la serie en estudio el saldo de la deuda publica, tanto
interna como externa, presenta una tendencia alcista, mostrando para el afio 2006 que
el saldo de la deuda publica interna alcanzé los Q20,188.6 millones®, saldo equivalente
al 8.8% del PIB a precios corrientes de ese afo, y el saldo de la deuda publica externa

alcanzé los US$3,958.3 millones®” (Q30,067.8 millones)®; saldo que corresponde al

& http://www.BANGUAT.qgob.gt/inc/ver.asp?id=/pim/pim17&e=36441 pagina consultada el 05 de abril de
2009
8 http://www.BANGUAT.qob.gt/inc/ver.asp?id=/pim/pim16&e=36440 pagina consultada el 05 de abril de
2009
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13.1% del PIB a precios corrientes de ese afio®™. Se observa entonces que la mayor
proporcion de la deuda publica en Guatemala es de origen externo, lo que puede tener

repercusiones a futuro por la carga que representa.

Gréfico 10
Guatemala: saldo dela deuda publicainterna y externa
millones de unidades monetarias
periodo 1996 - 2006
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Fuente: elaboracién propia con informacion obtenida del Banco de Guatemala

No debe perderse de vista que la politica fiscal tiene una incidencia directa sobre el nivel
de demanda agregada®, por lo tanto, los cambios en el nivel del déficit juegan un
importante papel, junto con la fuente de donde provenga dicha financiacién, pues tiene
un impacto importante sobre la actividad econémica, es decir sobre la estabilidad

macroecondmica, debido a que afecta la situacion financiera de la economia a futuro.

% Tipo de cambio de referencia al 31 de diciembre de 2006 Q7.59615 por US$1.00
8 A precios constantes, el saldo de la deuda publica interna era equivalente al 0.6% del PIB y la deuda
Eol]blica externa el 1.1% del PIB, ambos sumaban el 1.7% del PIB

Porque la elevacion de los gastos de gobierno sera expansiva al igual que los recortes impositivos, efecto
contrario se producira cuando el gasto mengue o se eleven los impuestos
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Gréfico 11
Guatemala: saldo de la deuda publica frente a
algunos indicadores macroecondmicos
periodo 1996 - 2006
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Fuente: elaboracién propia con informacion obtenida del Banco de Guatemala

Resulta interesante observar las repercusiones que pueda tener la contratacion de
deuda publica en Guatemala sobre la estabilidad macroecondémica, para lo que se
presenta el grafico 11. Como puede observarse, este endeudamiento no ha generado
repercusiones negativas sobre la estabilidad de la economia, al analizar las reservas
monetarias internacionales netas, puede notarse que éstas han presentado un
comportamiento continuamente creciente, por lo que puede interpretarse que este
endeudamiento no ha presionado de ninguna manera dichas reservas, ademas que el
nivel de las mismas ha sido catalogado como adecuado y ha sido utilizado como sefial
de estabilidad. Si se observan el crecimiento del PIB puede notarse también que éste,
representado con sus respectivas tasas de variaciébn anual, ha mostrado valores
positivos, denotando de esta manera que el nivel de la produccién es un buen indicador

de la estabilidad macroecondmica del pais.

Considerando que los principales problemas que ocupan la politica fiscal juntamente con
la politica monetaria son el desempleo y la inflacién, puede observarse nuevamente en

el grafico 12 que en lo referente al nivel de precios, representado por el ritmo
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inflacionario, éste muestra que los precios en el caso de Guatemala han presentado
alzas, como es normal ante un crecimiento del nivel de produccion, y estos precios se

han comportado de manera aceptable para la estabilidad macroeconémica del pais.

Dado el aumento en el nivel de produccién y como consecuencia del nivel de precios, se
sabe que también se presenta una reduccion en el nivel de desempleo. Al observar el
gréfico 13, donde se han utilizando los datos histéricos de empleados afiliados al seguro
social como un aproximado a la tendencia del empleo en Guatemala, se puede
considerar que este dato ha presentado una tendencia alcista, mostrando que a medida

gue ha crecido la economia, también lo ha hecho el empleo.

Gréfico 12
Guatemala: inflacion
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Fuente: elaboracion propia con informacion obtenida del Banco de Guatemala

Puede interpretarse de esta manera que los niveles de endeudamiento publico no han
generado efectos contrarios relevantes en el nivel de empleo ni tampoco efectos
preocupantes en el nivel de precios, por lo tanto no ha repercutido negativamente en la

estabilidad macroeconomica del pais.
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Grafico 13

Guatemala: nivel de empleo
periodo 1996 - 2006
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Fuente: elaboracion propia con informacion obtenida del Banco de Guatemala

No debe olvidarse que la deuda publica vista como instrumento de politica fiscal se
considera principalmente cuando esta politica, para su estructuracion, deba optar frente
a las alternativas de financiarse con impuestos o bien con empréstitos, derivado de la
situacion de la economia que representa, pero siempre la deuda publica debe
concebirse y planificarse, de modo que en su aplicacion concreta resulte un instrumento
complementario que ayude y coopere en el plan de gobierno y no lo interfiera. Debe
entonces considerarse que dentro de la compleja actividad que el Estado debe realizar
para poder alcanzar los propésitos de estabilizacién y desarrollo econémico, la Politica
Fiscal es uno de los instrumentos de indiscutible importancia y aunque el concepto de
“politica fiscal estabilizadora” es muy amplio, su estudio se debe vincular con el régimen
tributario, los gastos publicos, la deuda publica, las inversiones publicas, el régimen
presupuestario y la politica monetaria para poder establecer verdaderamente cuales son

sus fines.
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CONCLUSIONES

1. El sistema tributario Guatemalteco, es el principal medio de aprovisionamiento de
recursos del Estado, ya que la recaudacién tributaria que alcanza representa, en
promedio y para el periodo en estudio, el 92% del total de los ingresos del Estado.
Asi también se observa que dichos ingresos han sido insuficientes para la
satisfaccién de necesidades publicas, pues se observo que éstos cubren solamente,
en promedio, alrededor del 87% de gastos publicos, los cuales a su vez tienen
limitantes como la poca proporcion de ellos que se destina a la inversion (32% del
total de gastos). La insuficiencia de recursos que se observa es producto de la carga
tributaria del 10.82% del PIB que la Administracién Tributaria alcanza a través de la
aplicacion de los instrumentos y demas condiciones que le propicia el sistema
tributario; dicha carga es considerada baja, por instituciones como el PNUD, el BID y
la CEPAL, para un pais como Guatemala. Estas condiciones repercuten en la
incapacidad del Estado de ejecutar las medidas necesarias para cumplir a cabalidad

sus funciones fiscales.

2. El sistema tributario guatemalteco, es ineficiente para lograr proveer al Estado de los
recursos y condiciones necesarios para el cumplimiento estricto de sus tres funciones
fiscales. Esta ineficiencia se evidencia en: a)La baja recaudacion que obtiene, medible
en la carga tributaria de solamente el 10.82% del PIB; b)La composiciéon inadecuada
de su estructura, que se observa al estar integrado en un 75.95% por impuestos
indirectos y que al mismo tiempo constituye una importante caracteristica de
regresividad; y c)Por otras condiciones como la mala distribuciéon del ingreso en el
pais, lo cual puede medirse a través del Coeficiente de Gini que para 2006 se situd
en 0.585, indice que al traducirlo en porcentajes, muestra la equivalencia, en nimero
de veces, de la cantidad de ingresos que perciben los mas ricos con respecto al

ingreso que perciben los mas pobres.

3. Se establecié que no se han alcanzado las principales metas del sistema tributario
consistentes en el suministro de bienes y servicios publicos y el mantenimiento de
una distribucién socialmente aceptable del ingreso entre los habitantes de la nacién,

pues los ingresos que genera cubren solamente el 87% del gasto publico y su
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estructura esta orientada en un 75.95% a la aplicacion de impuestos regresivos, por lo
gue se considera también que el sistema incumple con la funcion fiscal de

distribucion.

. En la estructura del sistema tributario guatemalteco se incluye solamente un 24.05%
de impuestos directos, lo que constituye una importante caracteristica de regresividad
y conduce a interpretar el incumplimiento de la equidad y justicia tributaria,
caracteristicas que debe cumplir y que se encuentran establecidas en los principios
constitucionales de legalidad y capacidad de pago, lo que asociado a la mala
distribucién del ingreso y a la debilidad con que actla el sistema tributario, permite
establecer gque el sistema no contribuye de manera determinante al cumplimiento de

la funcién de distribucion.

.Las multiples reformas que han afectado al sistema tributario, a través de
instrumentos de caracter impositivo y administrativo, no han surtido los efectos
esperados sobre la percepcién de ingresos tributarios, pues no han logrado elevar la
carga tributaria mas alla del 11.9% del PIB.

. Aunque la recaudacién tributaria ha crecido en cifras absolutas, pues pasé de
Q8,323.14 millones en 1996 a Q27,238.12 millones en 2006, no ha logrado que la
carga tributaria, que oscila entre 9.6% y 11.9% del PIB, sea suficiente para cumplir

con la meta de establecida en el Pacto Fiscal de 13.1% del PIB.

. La recaudacién tributaria ha sido insuficiente para cubrir el presupuesto de egresos
del gobierno, ademas solamente el 50.64% de los ingresos tributarios se han
destinado al gasto social prioritario, mostrando que en la ejecucion de los gastos
publicos los gobiernos de turno han asignado poca importancia a los mismos. Estos
elementos sirven de indicador para medir que la contribucion del sistema tributario con

el cumplimiento de la funcién de asignacion presenta debilidades.

. La estructura, comportamiento, recaudacion y administracion del sistema tributario en
Guatemala han colaborado de alguna manera con el cumplimiento de las funciones de

asignacion y estabilidad econémica, no asi con la funcién de distribucion.
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RECOMENDACIONES

De conformidad con las conclusiones de la presente investigacion, se permite

recomendar:

1. Que los hacedores de politica econémica reorienten sus acciones a la busqueda
del cumplimiento de las metas de todo sistema tributario orientdndolo al
cumplimiento de sus fines y asi fortalecer el cumplimiento de la funcién de

distribucion.

2. Deben plantearse reformas estructurales al sistema tributario, para lograr que
efectivamente se cumpla con el principio constitucional de capacidad de pago y

se logre la progresividad tributaria, ya que su actual comportamiento se lo impide.

3. Se debe continuar fortaleciendo los instrumentos legales y administrativos con
que cuenta el sistema tributario actual, para contrarrestar los problemas de

evasion y elusion tributaria, lo que permitira mejoras en la recaudacion.

4. Es oportuno buscar profundas mejoras en la estructura del sistema tributario y la
aplicacion de medidas que fortalezcan y generalicen la cultura tributaria para
mejorar la confianza de los contribuyentes para que permitan mayores y efectivos

niveles de recaudacion, lo cual repercutird sobre la carga tributaria.

5. Es pertinente reorientar el gasto publico a mejorar la provisibn de bienes y
servicios publicos, y aumentar los fondos destinados a la inversién, para lograr
de mejor manera el cumplimiento de la funcién de asignacion y principalmente la

funcion de distribucion.

6. Debe tenerse cautela en la utilizacibn endeudamiento para cubrir el déficit
presupuestario del gobierno, con el fin de evitar comprometer los ingresos
tributarios futuros y generar un circulo vicioso de insuficiencia de éstos y

principalmente para lograr el cumplimiento de la funcién de estabilizacion.
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Anexo 1: La carga tributaria global en Guatemala

El sistema fiscal en Guatemala, en su concepcion tedrica y legal es relativamente llano, o sea, las
tasas marginales de los impuestos sobre la renta de personas juridicas y naturales son pocas y
relativamente bajas, el impuesto al Valor Agregado es el principal recaudador de los ingresos
tributarios y los Derechos Arancelarios han sido reducidos para facilitar el comercio exterior y
para minimizar el impacto distorsionado en las exportaciones de tener derechos arancelarios
altos (Teorema de Lerner). Las leyes tributarias guatemaltecas en general, reflejan lo
anteriormente mencionado que es congruente con las practicas con una economia global y
abierta. Paises tan diversos como Suecia, Alemania Federal, México, Filipinas, El Salvador,
siguen estas politicas fiscales. En un mundo donde el capital es movil, en donde los paises
compiten para atraer inversiones, en donde los precios de los productos transables son cada vez
mas determinados por los precios prevalentes en el mercado mundial, el sistema fiscal no puede
ser visto Unica y exclusivamente como un método de recaudacion a costa de la eficiencia y de la
competitividad de las empresas. Por otro lado, el sistema fiscal en su conjunto —impuestos y

gasto publico- debe de cumplir con la funcién social de redistribucién del ingreso.

De acuerdo con los resultados del estudio, es el decil noveno, aquel cuyos ingresos mensuales
oscilan entre 4,145 y 9,906 Quetzales los que contribuyen una proporcion mayor de sus ingresos
por cuenta de pago de impuestos. El resultado no es sorpresivo porque son estos hogares, que
generalmente se ubican en las areas urbanas los que tienen mayor propension de consumo y de
endeudamiento en el corto y mediano plazo para sostener una inclinacion de consumo

generalmente alta en el transcurso de su vida econGmicamente activa.

Por otro lado, es importante calificar los resultados observados en el tltimo decil. No es creible
pensar que hogares con ingresos de 10,000 Quetzales mensuales sean los mas ricos de los ricos
del pais. No lo son. Sin embargo, este resultado nos indica que a medida que los ingresos por
hogar en Guatemala aumentan, estos hogares tendran mayores recursos y oportunidades para
beneficiarse de los vacios creados en las leyes fributarias y aun de las debilidades de las
instituciones. Si se extendiera este estudio para considerar una apertura del Gltimo decil, se
podria observar claramente qué tan diferente es la carga tributaria de un hogar con ingresos
mensuales tipicos de 10,000 Quetzales en comparacién con hogares con ingresos tipicos
mensuales de 100,000 Quetzales. A pesar de haberse hecho un esfuerzo para lograr la apertura
de este decil para afinar este estudio, nuestros esfuerzos fueron indtiles, ya que este cometido no

estaba bajo el control de los autores de este informe.
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Guatemala: carga tributaria de los hogares del pais en 1998

Deciles Hogares Ingreso por Ingreso Tipico Carga
Decil por Hogar Tributaria %
(Quetzales) (Quetzales)
Decil 1 199,759 304,973,238 1,527 7.1
Decil 2 199,802 360,511,885 1,804 8.4
Decil 3 200,352 367,618,917 1,835 9.3
Decil 4 199,773 413,853,775 2,072 11.6
Decil 5 199,828 463,858,648 2,321 12.4
Decil 6 199,764 527,078,490 2,639 13.2
Decil 7 199,964 557,829,168 2,790 13.4
Decil 8 199,977 648,221,278 3,241 14.1
Decil 9 200,302 830,242,565 4,145 17.1
Decil 10 198,026 1,961,892,941 9,907 12.4
Promedio 11.9

Los resultados del estudio, en general, reflejan la debilidad administrativa en el area tributaria y la
existencia de vacios en la ley que generan incentivos y oportunidades para no contribuir con la
parte justa (fair share) que todos los hogares deberian de contribuir de acuerdo con la ley. En
resumen, los resultados de este andlisis no son un cuestionamiento de un concepto global de
politica fiscal, que debe ser afinado por ciertos aspectos pero que ha probado ser beneficioso en
otros paises que ademdas de tener politicas adecuadas, también tienen instituciones fuertes,

transparentes y creibles de cara a sus ciudadanos y ciudadanas

Tomado de la seccion IV del estudio realizado por José L. Larios de Barrent Group, LLC (Washington, DC), 17 de enero de 2000,
contenido en el volumen | de “La Politica Fiscal en Guatemala” (ISBN 99922-62-05-2) Primera edicion, Guatemala 2000, Pags. 218
-219
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Anexo 2: descripcion de los principales impuestos directos aplicados en Guatemala

Impuesto Origen Legal Contribuyentes Hecho Generador Tasa Regimenes Base Imponible
Decreto 26-92 y sus Personas individuales y |Todo ingreso que haya - 5% aplicado a la renta | - Régimen para - 100% de la venta sin
reformas juridicas domiciliadas o |sido generado por imponible (arto. 37 “B”) |personas individualesy [Jrecargo de otros

no en Guatemala, que capitales, bienes, - 31% sobre la renta juridicas que desarrollan |impuestos o renta bruta
Reglamento segin obtengan rentas en el servicios y derechos de |imponible determinada Jactividades mercantiles |(Régimen 5%)
© Acuerdo Gubernativo No. [pais, cualquier naturaleza (arto. 72) (arto. 37 "B") - Diferencia entre la
‘ur:‘J 596-97 y sus independientemente de |invertidos o utilizados en | - Se establece una renta bruta y las rentas
14 modificaciones su nacionalidad o el pais, o que tenga su escala de tarifas para el |- Régimen Optativo (arto. Jexentas (Régimen 31%)
% residencia origen en actividades de |caso de las personas 72) - Diferencia entre la
5 cualquier indole individuales que se renta bruta y las rentas
8 desarrolladas en desarrollan en relacién - Régimen de personas |exentas contempladas
Guatemala de dependencia (arto. que se desempefian en Jen la ley (Asalariados)
43). relacion de dependencia
(arto. 43)
Decreto 26-95 Grava los ingresos por El impuesto se genera en]10% se aplicara a la N/A La constituye la totalidad
intereses de cualquier el momento del pago o  |base imponible definida de los ingresos por
5 naturaleza, incluyendo acreditamiento de en el articulo 4 de ley, concepto de intereses.
% los provenientes de intereses que se refiere a que la
8 titulos-valores, publicos o base imponible la
i.% privados, que se paguen constituye la totalidad de
8 o acrediten en cuenta a los ingresos por
‘g’ personas individuales o concepto de intereses.
8 juridicas, domiciliadas en
o Guatemala, no sujetas a
o la fiscalizacién de la
‘§ Superintendencia de
Bancos.
Decreto 19-04 Las personas Se genera por la - 2.5% del 1 de julio al N/A Lo constituye la que sea

Extraordinario y Temporal de Apoyo a los
Acuerdos de Paz

individuales o juridicas
que a través de sus
empresas mercantiles o
agropecuarias, asi como
de otras formas de
organiza-cion
empresarial, que dis-
pongan de patrimonio
propio, realicen
actividades mercan-tiles
0 agropecuarias en el
territorio nacional y que
ob-tengan un margen
bruto su-perior al cuatro
por ciento (4%) de sus
ingresos brutos

realizacion de
actividades mercantiles o
agropecuarias en el
territorio nacional por las
personas, entes o
patrimonios a que se
refiere la Ley

31 de diciembre de 2004
- 1.25% del 1 de enero
de 2005 al 30 de junio de
2006

- 1% del 1 de julio de
2006 al 31 de diciembre
de 2008

mayor entre: la cuarta
parte del activo neto o la
cuarta parte de los
ingresos brutos.

En el caso de los contri-
buyentes cuyo activo
neto sea mas de cuatro
(4) veces sus ingresos
brutos, aplica-ran la base
imponible ingresos
brutos

Fuente: elaboracién propia con datos obtenidos en la respectiva Ley.
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Anexo 3: descripcién de los principales impuestos indirectos aplicados en Guatemala

Hecho Generador

Sujeto Pasivo

Tasa

Base Imponible

- La venta o permuta de bienes
muebles o derechos reales
constituidos sobre ellos

- La prestacion de servicios

- Las importaciones.

- El arrendamiento y adjudi-
cacion de bienes muebles e
inmuebles.

- Los retiros de bienes
muebles efectuados por un
contribuyente, propietario,
socios, directores o empleados
de la empresa para su uso o
consumo personal

- La destruccioén, pérdida o
cualquier hecho que implique
faltante de inventario,

- La venta o permuta de bienes
inmuebles.

- La donacién entre vivos de
bienes muebles e inmuebles

Toda persona individual o
juridica, incluyendo el Estado y
sus entidades descentralizadas
o0 autébnomas, las
copropiedades, sociedades
irregulares, sociedades de
hecho y deméas entes aln
cuando no tengan personalidad
juridica, que realicen en el
territorio nacional, en forma
habitual o periédica, actos
gravados de conformidad con
dicha ley

Tarifa Unica del 12% sobre la
base imponible segun el
articulo 10 de la Ley.

La tarifa del impuesto en todos
los casos deberé estar incluida
en el precio de venta de los
bienes o el valor de los
servicios.

Para el régimen especial de
pago, la tarifa es 5% sobre su
respectiva base Imponible

- En ventas de bienes, sera el
precio de la operacién menos
los descuentos concedidos de
acuerdo con practicas
comerciales

- En la prestacion de servicios
serd el precio de los mismos
menos los descuentos
concedidos de acuerdo con
practicas comerciales

- En las importaciones, el
valor que resulte de adicio-nar
al precio CIF el monto de los
derechos arancelarios y demas
recargos que se cobren con
motivo de la internaciéon

Transferencia de dominio de
los cigarrillos fabricados a
maquina

Los fabricantes y los
importadores de cigarrillos
elaborados a maquina

100% del precio de venta en
fabrica de cada paquete de 10
cajetillas de 20 cigarrillos, sin
impuesto

El precio de venta en fabrica de
cada paquete de diez cajetillas
de veinte cigarrillos cada una
sin impuesto, y en todo caso, la
base imponible no podra ser
menos que el 46% del precio
de venta sugerido al publico por
el fabricante, el importador, el
distribuidor o el intermediario

Se genera en el momento de la
salida de las bebidas alco-
hélicas, destiladas, cervezas y
otras bebidas fermentadas de
las bodegas o centros de
almacenamiento o acopio que
usen los contribuyentes que
sean fabricantes o impor-
tadores registrados para su
distribucién en el territorio
nacional

Los fabricantes o los
importadores domiciliados en el
pais

- 6% cervezas y otras bebidas
de cereales fermentados

- 7.5% vinos, sidras, bebidas
alcohdlicas mezcladas y otras
bebidas fermentadas

- 8.5% bebidas alcohdlicas
destiladas

La constituye el precio de venta
al consumidor final sugerido por
el fabricante o el importador, y
reportado por éstos a la
Superintendencia de
Administracion Tributaria
conforme lo dispuesto en esta
ley, sin incluir en dicho precio,
el Impuesto al Valor Agregado,
ni el impuesto a la distribucion

Impuesto Origen Legal
Decreto No 27-92 y sus
reformas
Reglamento seguin Acuerdo
Gubernativo No. 311-97 y sus
modificaciones

o
kS
jo))
Q
g
>
©
Decreto No. 61-77
8
o
=}
8
Q
]
=}
2]
>
g
'_
©
%‘ Decreto 21-04

gz

c 0

S&8 g

24888

B2=0 5

a 5 > %

804850

o T §

3

23
&
Fuente:

elaboracién propia con datos obtenidos de la respectiva Ley
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Impuesto

Origen Legal

Hecho Generador

Sujeto Pasivo

Tasa

Base Imponible

Especifico sobre la Distribucion de Bebidas
Gaseosas, Bebidas Isotdnicas o
Deportivas, Jugos, Néctares, Yogures,
Prepraciones Concentradas o en Polvo
para la Elaboracién de Bebidas y Agua
Natural Envasada

Decreto 09-2002

La distribucion en el territorio
nacional, de bebidas gaseosas,
bebidas isot6nicas o
deportivas, jugos y néctares,
yogures, preparaciones
concentradas o en polvo para la
elaboracion de bebidas y agua
natural envasada, tanto de
produccion nacional o que sean
importadas

- Los fabricantes o los
importadores domiciliados en el
pais

- Las personas individuales o
juridicas que no sean
fabricantes ni importadores
debidamente registrados en la
Superintendencia de
Administracion Tributaria, que
realicen importaciones
eventuales y para su propio
consumo

- Q0.18 a bebidas gaseosas
simples o endulzadas que
contengan o no gas carboénico

- Q0.12 a bebidas isoténicas o
deportivas

- Q0.10 a jugos y néctares
naturales o de fruta natural y
jugos artificiales, bebidas de
yogur de cualquier clase y
preparacién concentrada o en
polvo

- Q0.08 al agua natural
envasada en
presentaciones de hasta cuatro
litros

Se constituye por la cantidad
de litros de las bebidas
gaseosas, bebidas isoténicas o
deportivas, jugos y néctares,
yogures, preparaciones
concentradas o en polvo para
la elaboracion de bebidas y
agua natural envasada, tanto
de produccion nacional como
importados, que se distribuyen
en el territorio nacional por un
sujeto pasivo, durante un mes
calendario

a la Distribucién de Petréleo Crudo y
Combustibles Derivados del Petréleo

Decreto No. 38-2005

Se establece un impuesto
sobre el petréleo crudo y los
combustibles derivados del
petréleo tanto de origen
importado como de produccion
nacional, procesados en el
pais, que sean distribuidos
dentro del territorio nacional

Las personas individuales o
juridicas:

- Distribuidoras de combus-
tibles

- Que realicen operaciones de
explotacion petrolera en el pais
- Refinadoras, transforma-
doras, procesadoras o
productoras de los productos
afectos

- Que internen al territorio
nacional para su distribucion o
consumo propio, los productos
a que se refiere esta Ley

- Q4.70 gasolina superior o de
aviacion

- Q4.60 gasolina regular

- Q1.30 diesel

- Q0.30 kerosina, Nafta 'y gas
licuado de petréleo

La base de calculo se fijara de
conformidad con el galén
americano de 3.785 litros, a
temperatura ambiente

Especifico a la Distribucién de Cemento

Decreto No. 19-2000

Se genera en el momento de
la salida de las bodegas de
almacenamiento de los
fabricantes, tanto en bolsas,
como a granel o clinker, para
que su distribucién y venta en
el territorio nacional

En la importacion de cemento
el impuesto se generay paga
temporalmente en el momento
de su ingreso o internacion al
pais por la aduana
correspondiente, recuperandolo
el importador en el momento de
su distribucion y venta en el
territorio nacional

Distribuidores e importadores
de cemento

La tarifa del Impuesto
Especifico a la Distribucién de
Cemento en el territorio
nacional, sera de un quetzal
con cincuenta centavos (Q1.50)
por cada bolsa de cuarenta 'y
dos punto cinco (42.5)
kilogramos de peso o su
equivalente, cuando sea a
granel o clinker, o en bolsas de
peso diferente

La base imponible la constituye
la bolsa de cuarenta y dos
punto cinco (42.5) Kilogramos
de peso o su equivalente.
Cuando se distribuyan o se
importen bolsas de mayor o
menor peso, a granel o clinker,
se aplicara la equivalencia
respectiva

Fuente: elaborac

6n propia con datos obtenidos de la respectiva Ley
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Impuesto

Origen Legal

Hecho Generador

Sujeto Pasivo

Tasa

Base Imponible

de Timbres Fiscales y de Papel
Sellado Especial para Protocolos

Decreto 37-92

La emisién, suscripcion u
otorgamiento del valor de los
actos y contratos afectos

Quien o quienes emitan,
suscriban u otorguen
documentos que contengan
actos o contratos objeto del
impuesto

Los timbres fiscales tienen una
tarifa del impuesto del 3%

Para el papel sellado por cada
hoja y sujeta a los controles de
distribucién y venta regulados
por esta ley, se paga la tarifa
Q.1.00

En los timbres el impuesto se
determina aplicando la tarifa al
valor de los actos y contratos
afectos, dicho valor es el que
consta en el documento, el
cual no podra ser inferior al
gue conste en los registros
publicos, matriculas, catastros
o en los listados oficiales

El papel sellado, segun la
cantidad utilizada

Fuente:

elaborac

Gn propia con datos obtenidos de la respectiva Ley
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Anexo 4: Generalidades sobre las “Disposiciones para el fortalecimiento de la

administracién tributaria (Dto. 20-06)

El veinte de junio de dos mil seis fue publicado el Decreto 20-06 del Congreso de la
Republica llamado “Disposiciones Legales para el Fortalecimiento de la
Administracion Tributaria”. Este Decreto menciona en su parte considerativa que en
la actualidad se han detectado practicas de evasion y elusion tributarias debido a la
debilidad, ambigliedad o carencia de normas precisas que permitan la generalidad,
equidad y certeza del marco juridico impositivo, y dado que es potestad del Congreso de
la Republica el reformar las instituciones tributarias a efecto que con su modernizacién
se cumplan los principios de justicia y equidad, se procedié a la emision de este

instrumento.

Principales Aportes

Creacion de la figura “agente de retencion de IVA”
Creacion del registro fiscal de imprentas

Imposicion de la bancarizacion en materia tributaria

Sobre los Agentes de Retencion

Dentro de estos clasifica cinco grupos:

Exportadores: Si sus exportaciones mensuales son de Q100,000.00, en la compra de
productos agricolas y pecuarios pagan el 35% de la tarifa del IVA y retienen un 65%.
Por la adquisicion de productos y servicios distintos pagan el 85% y retienen el 15% del
IVA.

Personas dentro del Régimen 29-89: Retienen el 65% en toda compra de bienes o
servicios y pagan el 35%. EI IVA retenido se compensard con el crédito fiscal del
exportador.

Sector Publico: Excepto las municipalidades, pagan el 75% y retienen el 25% del IVA en
toda compra de bienes y servicios. No realizan retencién cuando el monto de la compra
0 servicios es menor a Q30,000.00

Emisoras u operadores de tarjeta de crédito: Retienen a los establecimientos afiliados el
15% del IVA. En adquisiciones de combustible pagado con tarjeta de crédito retienen el
1.5%.
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Contribuyentes especiales: De los contribuyentes calificados en esta categoria por la
Administracion Tributaria, son agentes de retencion sélo aquellos notificados como tales,
retienen el 15% en toda compra de bienes y servicios.

Es importante mencionar que entre agentes de retencion no aplican dichas retenciones,
pero si aplica cuando los pagos sean con tarjeta de crédito. Asimismo puede convertirse
en agente de retencién toda persona que asi lo solicite y la Administracion Tributaria

estime oportuno.

Obligacion de los agentes de retencion:

Pagar la retencidn dentro de los primeros 15 dias habiles.

Llevar en su contabilidad un registro auxiliar con el detalle completo de las retenciones
efectuadas en el mes.

Reporta su declaracion mensual como se hace actualmente, al monto de débito que
resulte se le resta el impuesto retenido, si no resulta monto a pagar se suma al crédito

fiscal del periodo siguiente.

Sobre el Reqistro Fiscal de Empresas

Cred un registro fiscal de imprentas con el objeto de llevar un control de las imprentas.
Estas imprentas tienen la obligacion de informar a la Administracion Tributaria dentro de

los primeros 10 dias habiles todos los servicios de impresion de facturas que prestaron.

Sobre la Bancarizacién

Regula los pagos que realicen los contribuyentes para respaldar costos y gastos
deducibles y los que constituyan créditos fiscales y demas egresos con efectos
tributarios mayores a Q10,000.00, los cuales tendran la obligacién de realizarlo
por cualquier medio que establezca el sistema bancario distinto al efectivo.
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Anexo 5: Datos de recaudacion por impuesto para el periodo 1996 — 2006

Impuesto Sobre La Renta (ISR)

Recaudaciéon impuesto sobre larenta
Periodo 1996 - 2006

Afio Millones de O Tasa de Variacion
Anual
1996 1,491.22
1997 1,263.31 -15.28%
1998 1,614.48 27.80%
1999 1,825.92 13.10%
2000 2,001.22 9.60%
2001 2,357.87 17.82%
2002 2,556.05 8.41%
2003 2,691.52 5.30%
2004 3,286.74 22.11%
2005 4,375.14 33.12%
2006 5,433.69 24.19%

Fuente: Elaboracién propia con base a datos obtenidos de la
Superintendencia de Administracion Tributaria.

Impuesto al Valor Agregado (IVA)

Recaudaciéon impuesto al valor agregado
Periodo 1996 - 2006

~ . Tasa de
Ano ililiEmEs eeQ Variacion Anual
1996 3,579.07
1997 4,523.27 26.38%
1998 5,299.14 17.15%
1999 6,241.05 17.77%
2000 7,092.68 13.65%
2001 7,983.52 12.56%
2002 9,395.26 17.68%
2003 9,955.03 5.96%
2004 11,530.77 15.83%
2005 12,202.34 5.82%
2006 13,912.54 14.02%

Fuente: Elaboracién propia con base a datos obtenidos de la
Superintendencia de Administracién Tributaria.
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iii. Impuestos al consumo, selectivos, especificos. Otros impuestos
a. Impuesto al Tabaco y sus productos (Decreto No. 61-77)

Recaudacion impuesto al tabaco y sus productos
Periodo 1996 - 2006

o . Tasa de
Ano AIIEIES Co© Variacion Anual
1996 158.86
1997 181.63 14.33%
1998 193.92 6.77%
1999 175.31 -9.60%
2000 205.23 17.07%
2001 233.48 13.76%
2002 262.56 12.46%
2003 278.27 5.98%
2004 264.21 -5.05%
2005 312.01 18.09%
2006 321.31 2.98%

Fuente: Elaboracién propia con base a datos obtenidos de la
Superintendencia de Administracion Tributaria.

b. Impuesto especifico sobre la distribucion de bebidas alcoholicas destiladas,
cervezas y otras bebidas fermentadas (Decreto 21-04) e Impuesto especifico
sobre la distribucion de bebidas gaseosas, bebidas isotonicas o deportivas,
jugos, néctares, yogures, preparaciones concentradas o en polvo para la
elaboracion de bebidas y agua natural envasada (Decreto 09-2002)

Recaudacion impuestos especificos sobre
la distribucion de bebidas
Periodo 1996 - 2006

A2 SIIEES 20 Vari;-;i’)a:ld:nual
1996 142.67

1997 153.46 7.56%
1998 221.39 44.27%
1999 250.93 13.34%
2000 202.40 -19.34%
2001 253.72 25.36%
2002 304.54 20.03%
2003 285.88 -6.13%
2004 229.48 -19.73%
2005 372.08 62.14%
2006 401.90 8.02%

Fuente: Elaboracion propia con base a datos obtenidos de la
Superintendencia de Administracién Tributaria.
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c. Impuesto a la distribucion de petrdleo crudo y combustibles derivados del
petréleo (Decreto No. 38-2005)

Recaudacién impuesto a la distribucién de petréleo
crudo y combustibles derivados del petréleo
Periodo 1996 - 2006

~ . Tasa de
Afio Millones de Q Crecimiento
1996 603.95
1997 933.94 54.64%
1998 1,267.27 35.69%
1999 1,403.34 10.74%
2000 1,389.37 -1.00%
2001 1,620.65 16.65%
2002 1,599.98 -1.28%
2003 1,496.92 -6.44%
2004 1,768.70 18.16%
2005 485.31 -72.56%
2006 1,942.67 300.29%

Fuente: Elaboracion propia con base a datos obtenidos de la
Superintendencia de Administracion Tributaria.

d. Impuesto Especifico a la Distribucién de Cemento (Decreto No. 19-2000)

Recaudacion impuesto especifico a la distribucion del
cemento
Periodo 2000 - 2006

~ . Tasa de
Afo illlones €5 @ Variacion Anual
2001 69.42
2002 82.75 19.20%
2003 83.84 1.31%
2004 86.63 3.33%
2005 92.76 7.07%
2006 109.63 18.19%

Fuente: Elaboracién propia con base a datos obtenidos de la
Superintendencia de Administracion Tributaria.
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e. Impuesto de Timbres Fiscales y de papel sellado especial para protocolos
(Decreto 37-92)

Recaudaciéon impuesto de timbres fiscales y de papel
sellado especial para protocolos
Periodo 1996 - 2006

~ . Tasa de
Afo Millones de Q Crecimiento
1996 196.88
1997 168.59 -14.37%
1998 226.32 34.25%
1999 251.14 10.97%
2000 182.13 -27.48%
2001 158.40 -13.03%
2002 184.65 16.57%
2003 176.79 -4.26%
2004 288.37 63.11%
2005 313.26 8.63%
2006 391.71 25.04%

Fuente: Elaboracién propia con base a datos obtenidos de la
Superintendencia de Administracion Tributaria.

iv. Impuesto Extraordinario y Temporal de apoyo a los acuerdos de paz IETAAP
(Decreto 19-04)

Recaudacién impuesto extraordinario y temporal de
apoyo alos acuerdos de paz -IETAAP-
Periodo 2004 - 2006

o . Tasa de
Ao lEmES ERQ) Variacion Anual
2004 1,225.99
2005 1,647.30 34.36%
2006 2,198.64 33.47%

Fuente: Elaboracién propia con base a datos obtenidos de la
Superintendencia de Administracion Tributaria.
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