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Introduccion

A partir de un mundo globalizado y la liberacion de los mercados, asegurar el
bienestar de la sociedad por medio del Estado, es un fin en si mismo; esto quiere
decir, garantizar a la poblacion, el acceso a la salud, educacion y servicios

basicos, primordialmente en aquellos sectores sociales mas desprotegidos.

En este aspecto, Guatemala presenta indicadores econdmicos y sociales poco
alentadores, con una demanda creciente e insatisfecha de los servicios publicos,
gue no permiten vislumbrar en el horizonte mas cercano la erradicacién de estos

problemas en el pais.

A esta situacion, se suma el deterioro constante de las finanzas publicas del
gobierno guatemalteco, principalmente en lo que respecta a la captacion de
ingresos financieros. Sus efectos negativos se reflejan inmediatamente en la
asignacion de recursos al gasto publico, especificamente al de inversién social,
variable que en el corto plazo tiene un impacto significativo en la redistribucion del

ingreso y es mas perceptible sus efectos en la poblacion mas vulnerable.

Ante este panorama no es dificil afirmar que la insuficiencia de estos recursos
genera las condiciones necesarias para el planteamiento constante de cambios
y/o modificaciones de los ingresos que tiene el Gobierno. En Guatemala,
generalmente la discusién se centra en los impuestos, porque representan la

mayor captacion de fondos para el erario nacional.

En esta misma linea de ideas, se ha presenciado un rechazo constante por parte
de los diferentes sectores econdmicos (empresas, asalariados, profesionales y la
sociedad civil en general) cada vez que se intenta modificar los tributos ya que ven

afectados sus intereses.

Bajo este contexto, se decidi6 realizar el estudio denominado “Evaluacién

econOmica y social de la reforma tributaria 2012, en Guatemala” que pretende



evaluar a través del andlisis econdmico, matematico, estadistico y comparativo el
comportamiento de las principales variables de la estructura y composicion
tributaria, como consecuencia de haber sido aprobada la reforma 2012.

Como hipétesis general se planted que: “A pesar de la existencia de un Pacto
Fiscal, derivado de la Firma de los Acuerdos de Paz; la actualizacion tributaria
2012 fue ineficiente, aunado a esto, la inequidad tributaria, con una carga tributaria
en descenso y un gasto publico inadecuado, insuficiente y de baja calidad; ha
provocado el rechazo por parte de los contribuyentes a las modificaciones de los
impuestos a pagar, asi como inconformidad de la poblacion por el incumplimiento
del Gobierno hacia sus demandas sociales, en el periodo comprendido del 2000 al
2014”

En lo que respecta al contenido, presentacion y estructura de la informacion, ésta
se ha dividido en tres capitulos, los cuales abordaran el tema de la siguiente

manera.

El capitulo I, expone lo concerniente a los antecedentes de la tributacion y busca
proporcionar una retrospectiva sobre los indicios de los temas tributarios; asi
mismo, los conceptos y definiciones que se crearon con el tiempo y las teorias que

se vieron involucradas.

Un apartado fundamental que se desarrolla, es la politica fiscal, sus instrumentos,
lo relacionado a la implementacion de reformas y los desafios que se presentan en

el proceso de cambios impositivos.

En el capitulo Il, se hace una especificacion de los temas fiscales en el ambito
guatemalteco para lograr comprender sus peculiaridades, de igual forma se
pretende determinar el origen y los intentos de reformas tributarias que se dieron

en el transcurso de los afios, hasta finalmente llegar, a la reforma tributaria 2012.

Se describe y enumeran por lo tanto, las principales modificaciones, que se dieron,
es decir: la implementacion de la Ley Anti-evasion Il y el decreto 10-2012 conocido

comunmente como Ley de Actualizacién Tributaria.



También se incluye en éste capitulo, los distintos recursos de inconstitucionalidad
presentados por los diferentes actores sociales econémicos del pais, que vieron

afectados sus intereses como consecuencia de su aprobacion.

Para terminar el capitulo Il, se desarrolla el tema sobre la politica fiscal
guatemalteca y sus desafios en el proceso de implementacion de los cambios
tributarios, ya que estos juegan un papel fundamental al momento de plantear o
intentar proponer modificaciones a la estructura fiscal del pais.

El capitulo Ill, contiene la evaluacién econdmica y social de la reforma tributaria
guatemalteca 2012, analizando el comportamiento y la tendencia de la
recaudacion tributaria, carga tributaria, gasto publico, las caracteristicas y
estructura del sistema tributario, la composicién fiscal, la progresividad y

regresividad de los impuestos.

Finalmente, lo que se busca, es proporcionar el sustento cientifico para la
comprobacion de la hip6tesis y concluir cuales son las causas econOmicas y
sociales del rechazo por parte de los contribuyentes a las modificaciones de los
impuestos a pagar, asi como la inconformidad de la poblacion por el
incumplimiento del Gobierno hacia sus demandas sociales, durante el periodo

comprendido entre el afio 2000 al 2014.

En definitiva, la investigacion pretende elaborar un tema de interés nacional, en el
ambito tributario, debido al rechazo de la poblacion por la implementacion y

modificacion de los impuestos aprobados en el afio 2012 en Guatemala.



CAPITULO |

Marco Conceptual

Es en el propio proceso de la evoluciébn humana y en el establecimiento de los
grupos sociales que surge el Estado Nacion y los elementos inherentes a su
propia naturaleza. Es decir, que del mismo Estado, se presenta una serie de
términos, definiciones y teorias que tratan de explicar su funcionamiento en la
sociedad y como estos a la vez se van modificando en el transcurso del tiempo,
tanto en alcance, como en contenido, y es a partir de esa situacion, que es

importante desarrollar los siguientes apartados.
1.1. Antecedentes

Los origenes que dieron paso al nacimiento de los temas tributarios se pueden
conocer a través de su historia, ya que proporciona los elementos necesarios que

permiten comprender su propia evolucion.

Cabe recordar, que los temas tributarios estan vinculados directamente con las
diferentes formas de Estado y de Gobierno que han adoptado las distintas
civilizaciones. Por lo que es importante abordar los antecedentes de la tributacion

en la edad antigua, media, moderna y contemporanea.
1.1.1. La tributacién en la edad antigua

Este periodo comprende aproximadamente los 3,000 afios a.C., hasta finales del
siglo V d C, iniciando con la invencion de la escritura y finalizando con la caida del

imperio romano.

Es en “Egipto, Mesopotamia y China que surgen las primeras civilizaciones

complejas que marcaron el inicio de la historia” (Claudio, 2014).

Las primeras leyes tributarias aparecen en este periodo, y es en el Antiguo Egipto
donde se centralizé el primer Estado, “Esto significé también, que fueron los
primeros en cumplir con una de las obligaciones ineludibles de los ciudadanos en

todas la épocas y todos los lugares: pagar impuestos” (Ortiz J. M., 2011).



Egipto, como lo indica Adams (2002) era una tierra que no se encontraba
solamente inundada del rio Nilo, sino continuamente llena de recaudadores de
impuestos denominados en esa época como “escribas” y era tal su importancia,
que de acuerdo a un papiro egipcio, 1200 a.e.c., decia: El escriba esta mas
adelante que todos, el que trabaja en la escritura no paga impuestos, marcadlo

bien.

Los egipcios dividieron su renta, en tres partes: La primera, para los sacrificios y
sacerdotes; la segunda, para el mantenimiento de la casa real y pagar los gastos
publicos, la tercera para los soldados, a quienes mantenia constantemente, para
utilizarlos en caso de necesidad (Mun, 1954). En esta sociedad también existi6 la
inmunidad de impuestos, estos alcanzaron enormes proporciones para los templos
y sacerdotes, ya que un tercio de todas las tierras, eran propiedad de los templos.
El antiguo historiador griego Herodoto, viajé a Egipto, y en su historia informa que

cada sacerdote recibia doce yugos! de tierra, libres de impuestos.

Ellos gravaban impuestos casi a todo? ventas, extranjeros, esclavos,
importaciones, exportaciones, negocios -producciéon agricolas-, inclusive a los

jardines en casa y artesanias (Adams, 2002).

Pasando a la civilizacion China, sus grandes pensadores tuvieron bastante
influencia en la forma de gobernar y por consiguiente en la aplicacion de
impuestos. Hubo una época donde el emperador, para mantener su legitimidad
tenia que realizar su politica de impuestos en linea con las ensefianzas de los

confucianos y taoistas® (Adams, 2002).

Confucio fue uno de los pensadores mas grandes de su historia, a la vez fungio
como inspector de hacienda y establecié una filosofia de impuestos que perdurd

mas de dos mil afios, él decia: Que al pueblo no se le podia dirigir bien por las

1 El yugo es una medida agraria de superficie que equivale a 2,700 m*

2 para hacerse una idea, el término de libertad en Egipto hacia referencia al estado fiscal de las personas y no al estado del
individuo en los aspectos sociales y espirituales del que se habla en la actualidad.

3 Se le denomina de esa manera, a los discipulos que siguieron profesando los principios morales y sociales establecidos
por Confucio y Lao Tsé. El primero trat6 de ayudar a los gobernantes a mantener el orden interno y un nivel de vida
constante para los campesinos que pagan impuestos. El segundo aconseja una linea politica liberal y pacifista, indicando a
las autoridades intervenir lo menos posible en la vida de los pueblos y no agobiarles con impuestos y reglamentaciones.



excesivas cargas de impuestos (Velasquez, 2011), esto como consecuencias de

los abusos que se le daban a los mismos.

Con él, se desarrollaron los primeros indicios de justicia tributaria, ya que
denegaba a los emperadores el uso libre de la imposicion fiscal. También
establecio el ideal de un sistema impositivo justo, fijando las tasas de impuestos a

un diez por ciento para todos aquellos que tributaban.

Por otro lado, Mesopotamia comprendida entre el rio Tigris y el Eufrates, estaba
habitada principalmente por asirios y babilénicos. Ambos se dedicaron a
conquistar tierras adyacentes y después de victoriosas campafias militares,
levantaban monumentos indicando a los vencidos sus obligaciones econémicas

contraidas.

A pesar de que Egipto, China y Mesopotamia fueron las primeras civilizaciones

denominas como tal, no se puede dejar de mencionar la antigua Roma y Grecia.

Roma, organizaba los pueblos conquistados, les exigia su tributo y les imponia su
civilizacion. También habia ciertos impuestos a la herencia “Que solo podia pagar
los ciudadanos romanos (...) al generalizar la ciudadania (...) aumentaban los

ingresos provenientes de esos impuestos” (Asimov, 1999).

Tan importante fue la imposicion en la antigua Roma, que muchos de los
historiadores no dejan de mencionar la influencia de estos en la caida del imperio,
por ejemplo para Perkins (2007) “El elemento interno clave para el éxito o fracaso
de Roma era el bienestar econdmico de sus contribuyentes. Como en un estado
moderno, los impuestos que pagaban decenas de millones de individuos civiles
financiaban un cuerpo defensivo de élite (...) la fuerza del ejército estaba
estrechamente vinculada a la buena marcha del sistema de cobro de impuestos

que los sostenia”.

Para Castellanos (2012) “Elementos actuales de recesion, inflacion, reformas
econdémicas, gasto publico, subida de impuestos, presion fiscal ya importaban

hace 1,500 afnos y sus consecuencias provocaron la caida del Imperio Romano”.



Con respecto a Grecia, uno de sus mayores aportaciones fue la participacion de
los ingresos sin burocracia, el sistema de rentas era progresivo, es decir los

ciudadanos més ricos pagaban una parte mayor de impuestos (Adams, 2002).

Al comercio se le grababa con la mayor parte de impuestos, dado que era
principalmente una nacion comerciante. El sistema tributario no era el que extraia
la mayor cantidad de riqueza a un ciudadano privado rico. Esto se lograba con la
liturgia® que se aplicaba cuando se necesitaba una mejora publica (puentes,
teatros y otros), no era un impuesto, ni una confiscacion. Las diversiones publicas,

juegos atléticos y equipo militar, todo era comprado por ciudadanos ricos.

En términos generales, los pueblos antiguos en sus relaciones con otras naciones
tomaron los impuestos como una forma de sujecién y dominio sobre los pueblos
vencidos. Incluso los seres humanos eran parte de los tributos y destinados a

sacrificios ceremoniales u obligados a realizar trabajos fisicos.

Se puede concluir que desde la antigiedad se presentaron indicios relacionados a
la tributacion, el uso de politicas impositivas, formas de recaudacion, exoneracion,

evasion de impuestos, progresividad y regresividad tributaria.
1.1.2. La tributacion en la edad media

Esta parte de la historia comprende la caida del imperio romano en el siglo V
d.e.c, hasta finales del siglo XV, y esta estrechamente relacionada con el

feudalismo e inicios del mercantilismo.

El feudalismo fue el régimen econdmico social imperante en la Europa Occidental
durante la llamada época medieval. Las relaciones de produccion que la
caracterizan era la servidumbre. Tiene por base la propiedad privada del sefor
feudal sobre la tierra y la propiedad parcial sobre los trabajadores —campesinos,

siervos de la gleba- quienes poseen tierra en usufructo (Camargo, 2003).

4 La alternativa voluntaria a un tributo progresivo, es decir una contribucion voluntaria a la ciudad-estado.



En esta época, en lo que respecta a los impuestos o tributos, los vasallos y siervos
tenian que cumplir con dos tipos de contribuciones que de acuerdo a Velasquez
(2011) “Las primeras eran prestaciones de servicios personales y otras de tipo

econdmico, liquidables en dinero o en especie”.

El diezmo formaba parte de los impuestos de la iglesia, mismo que consistia en
pagar el contribuyente la décima parte de todos sus productos. Las iglesias
estaban exoneradas, y esto incluia sus tierras. Los monasterios y abadias se
extendian por todo el campo, y con frecuencia tenian tierras vastas y ricas, que no
podian ser gravadas. Los peajes por puentes y caminos con frecuencia estaban
exonerados para los clérigos.

En el caso de Inglaterra, disefiaron un impuesto llamado danegeld muy impopular
en su momento, de igual manera se cred otro denominado scutage (escudo) que
suplantaba el anterior servicio que hacian los caballeros ante el rey. Existidé otro
llamado tallage® feudal o llamada impuesto a la tierra o al capital sobre bienes
muebles y fue usada en sentido genérico refiriéndose a cualquier impuesto

arbitrario y opresivo (Adams, 2002).

A los comerciantes, se les gravaba sin piedad por autoridades locales y por los

recaudadores del rey.

Un caso excepcional en esta época lo representa la Espafia Imperial ya que
ninguna nacion ha igualado su poder en esa etapa. El impuesto mas odiado y mas
efectivo a la vez era la alcabala®, similar al impuesto sobre la renta y producia
tantos ingresos que no podia ser abolido (pese a las solicitudes de la Reina Isabel
de eliminarlos); en realidad, se expandié hasta incluir alimentos, y las tarifas

aumentaron, convirtiéendose en el impuesto mas lucrativo de todos.

Tuvo un efecto perjudicial en la industria y el comercio, porque a medida que

cambiaban los bienes de manos, pagaban impuestos y se gravaba a un precio

5 Un escritor indica en 1211 cuando el Rey Juan sufre terribles problemas financieros “A causa de sus guerras él los
despellejo con impuestos y tallages hasta llegar a los huesos”.

6 Era un impuesto especial del 10% sobre las transferencias de todos los bienes inmuebles y muebles. Los musulmanes
inventaron este impuesto y lo trajeron a Espafia en la edad media.



mayor. En definitiva, el sistema legal se transformdé en un instrumento para
obtener la mayor cantidad de ingresos posibles, con la menor consideracion a los
derechos de los tributarios.

Se llegd a un punto tal, que el cumplimiento voluntario del tributo era desconocido
para ellos, los recaudadores espafioles recurrian a la violencia, hasta desarrollar

un sistema de fraude y evasion fiscal.

Ahora bien, en el oeste de Europa, especificamente en Rusia, el campesino tenia
gue pagar impuestos, también debia de hacer el pago a su antiguo amo. La tierra
era la fuente de rigueza. Habia tres tipos de siervos: El zar tenia un enorme
cuerpo de siervos de la corona, con frecuencia exonerados de impuestos, deudas
y otras obligaciones, también se encontraban los de obruk gravados en base a la
aldea y los de bartschina gravados con el trabajo forzado. En resumen, la
servidumbre, forma la base para la colectivizacion de la agricultura soviética. Cada
estado mantenia una estrecha vigilancia sobre su fuente primaria de ingresos. Lo
que es gravado debe estar bajo control. Si el impuesto es importante, entonces los

controles debian de ser efectivos (Adams, 2002).

En este panorama y dentro de la estructura econdmica feudal es que nace la
produccién mercantil, esta “Representaba una organizacion de la economia
caracterizada porque la produccién de los bienes materiales, no tiene por destino
el consumo propio 0 autoconsumo, sino el cambio mediante la compra-venta en
los mercados. Es condicion indispensable de su existencia la divisién social del

trabajo y la propiedad privada sobre los medios de produccion” (Cruz, 2008).

Es bajo el mercantilismo que se abre paso a la edad moderna, donde las nuevas

clases sociales buscan erigirse en toda Europa por medio del Estado.
1.1.3. La tributacion en la edad moderna

Corresponde al periodo posterior del descubrimiento de América (siglo XV), hasta

la revolucién francesa (siglo XVIII), en esta fase de la historia los temas



empezaron a centrarse en la intervencion del Estado sobre la economia y el

establecimiento de las monarquias (Sanz, 2005).

Es conveniente hacer énfasis que todo un bagaje de pensamiento econémico se
gestaria aqui en adelante, ya que la discusién va mas alla de temas impositivos,
porque hay un involucramiento mayor en definir las funciones del Estado, su
injerencia en la actividad econdmica y por ende la creacion de un nuevo orden

juridico, econémico y politico.

Esta etapa estuvo representadas a través de los intereses y ambiciones de
mercaderes que formaban parte de una nueva fuerza social en crecimiento

denominados mercantilistas.

Su esfuerzo se centraba en desarrollar y consolidar el Estado. Bien lo especifica
(Agudelo, 2011) citando a Heckscher (1943) el Estado es, a la par, el sujeto y el
objeto de la politica econdmica del mercantilismo. Los temas de riqueza, comercio,
intervencionismo econémico, impuestos (con énfasis en los impuestos al exterior)
y moneda, son piezas que tenian la intencion de ayudar a construir el Estado

Nacion.

La concepcion mercantilista de riqueza se centraba en la acumulacién de metales
preciosos (oro y plata) ya que cumplian la funcién de mercancia, de dinero,
haciendo a las personas mas ricas. Proponian el fortalecimiento y supervaloracion

de la balanza comercial, gravando mayormente la importacion de bienes.

Varios fueron los pensadores a favor del mercantilismo y la intervencién estatal,
sin embargo se mencionan los aportes mas significativos de sus maximos

representantes.

Jean Bodin (Angers 1530 - Laon 1596), fue partidario de la intervencion del Estado
a favor de la industria nacional, propugnando una serie de limites frente a la
arbitrariedad del soberano, prohibiendo la imposicion de nuevos tributos sin
consentimiento de los representantes de los contribuyentes. En todo caso, el

soberano y los subditos deben trabajar por la gloria y enriqguecimiento de la nacién,
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los dos deben tener el mismo objetivo y deben complementar sus actuaciones
(Agudelo, 2011).

En 1576 publica su obra “Los seis libro de la Republica”, describiendo los
procedimientos de recaudacion de fondos para la hacienda y estos los dividia en:
patrimonio de la republica’, conquista a los enemigos?®, presentes de los amigos,
las pensiones o tributos de los aliados?®, el trafico comercial, los derechos sobre las
exportaciones e importaciones y los impuestos sobre los stbditos.©

Jean Baptiste Colbert (1619-1683), politico francés nacido en Reims, fue ministro
de Luis XIV, creo la contabilidad publica moderna, obligando a llevar un libro de
entradas uno de salidas y uno de fondos, protegié el comercio interior de la
competencia extranjera (Velasquez, 2011).

El francés Sébastien Le Prestre en la obra “Projet de dime royal” propicia la
imposicion directa sobre la indirecta y manifiesta una preocupaciéon por la justicia
tributaria y critica las injustificables exenciones tributarias que gozaban las clases

privilegiadas.

Sir Thomas Mun (1571-1641) considerado el maximo exponente del mercantilismo
inglés, publico en 1664 “La riqueza de Inglaterra por el comercio exterior” donde
expone varias de sus ideas, entre ellas “Vender mas anualmente a los extranjeros
en valor a lo que consumimos de ellos” (Mun, 1954). Le concede importancia a la
politica de precios y sobre los impuestos menciona que deben contribuir al
mejoramiento de la balanza comercial; para tal finalidad los impuestos a la
exportacion deberian ser bajos para evitar un incremento excesivo del precio de

venta al exterior que desalentaria la demanda.

" El patrimonio, lo representaba como el mas honesto de todos ya que al fundar las republicas o establecer nuevas colonias,
destinaban, ademas de calles, templos y teatros, un cierto nimero de bienes en propiedad a la republica, para uso comin
de todos.

8 Su finalidad era retribuir el gasto realizado en la guerra.

® Su finalidad es asegurar la proteccion y la defensa contra los enemigos o para disponer de consejo, auxilio y ayuda en
caso de necesidad.

10Esta forma de recaudar fondos debe utilizarse cuando los demas medios fallan y urge acudir a las necesidades de la
republica. En todo caso, dado que la tutela y la defensa de los particulares dependen de la conservacion publica, es
razonable que todos lo asistan.



También existieron los bullionistas como una corriente que asumia que la riqueza
reside en la posesion de metales preciosos y no articulaba un sistema productivo
propio, se dio principalmente en Portugal y Espafa (Serrano, 1996).

A finales del siglo XVI, existié otro grupo denominado Camaralistas que defendian
de una manera extrema el mercantilismo, concentrandose ain mas en construir un
poder estatal y en subordinar todas las partes de la economia y la politica al
estado y su burocracia. Para ellos, el principe y el pueblo eran una sola entidad,
integrada en el Estado y de la cual el principe era la encarnacion; el bienestar del
primero era lo importante y no se preocuparon por problemas como el de la justicia
tributaria y la legalidad de los impuestos.! Sus mayores representantes fueron los
austriacos Wilhelm Von Hornigk y Wilhelm Von Schroder quienes publicaron sus
trabajos en 1684 y 1686 respectivamente. El primero enfocé su pensamiento en
hacer de Austria autosuficiente, eliminando todas las formas de comercio. El
segundo era un defensor extremo del principe, destacando la importancia de
acelerar la circulacién del dinero y tener un sistema bancario que pudiera expandir

la oferta de billetes y depdsitos.

Al transcurrir el siglo XVII y por la misma evolucién del pensamiento econémico
enfocado siempre a los menesteres del Estado, fue surgiendo una agrupacion
denominada Fisidcratas'? que dieron preponderancia a la actividad agricola y las

creencias en leyes naturales.

Se basaban en mantener el régimen y sus reformas econémicas, que solo podian
llevarse a la préactica bajo el impulso y la direccion de un gobierno fuerte, es decir,
mediante un despotismo®® ilustrado, ejercido por una monarquia aboslutal4
(Gonzélez, 2005).

1 velasquez, O. E. (2012). Notas del curso de finanza publicas. Universidad de San Carlos de Guatemala. Facultad de
Ciencias Econémicas. Escuela de Economia.

12 El economista francés Nicolas Baudeau fue el primero en utilizar el término fisidcrata en su libro Premiére introduction a la
philosophie économique ou analyse de étatspolicés —Primera introduccion a la filosofia econémica o andlisis econémico de
estados civilizados- publicado en 1771.

13 Constituye una forma de organizacion social en la que el gobierno tiene la potestad ilimitada sobre todos sus subditos.

14 Forma politica en el que una persona tiene derecho por via hereditaria a reinar como cabeza de un estado con caracter
vitalicio y el poder es absoluto.



Sus principales exponentes fueron: “Francois Quesnay, Willian Petty y Richard
Cantilléon” (Hebert, 2007), otros autores incluyen a Jean Claude Marie, el Marqués
de Mirabeau, Pierre-Paul Mercier de la Riviere, Nicolas Baudeau y Dupont de

Nemours.

El Dr. Quesnay con su Tableau Economique® (1758) y su segundo problema
econdémico (1767), dio unidad a esta forma de pensamiento, en el que la

agricultura toma gran relevancia como fuente generadora de riqueza.

Esta escuela sustentaba el orden natural como principio basico. La naturaleza
regida por la ley natural, es la que debe gobernar todas las instituciones humanas,

la riqueza y la productividad es exclusiva de la agricultura (Gonzalez, 2005).

Al terminar el siglo XVIII se desvanecen las concepciones mercantilistas de
proteccion estatal y nace el capitalismo industrial, esto implicaria un nuevo orden
social respondiendo a los nuevos intereses, basada en una economia de libre
mercado, defendiendo los postulados de libertad individual, propiedad privada y

limitando la intervencion del Estado.

A los mercantilistas se le reconoce su papel clave en la transicion entre el
feudalismo y el capitalismo, en la construccion del objeto de la economia y su

ayuda a la creacién de las bases para el sistema de mercado (Agudelo, 2011).
1.1.4. La tributacion en la edad contemporanea

Este periodo historico corresponde a la revolucion industrial (Gltimo cuarto del siglo
XVII) hasta la actualidad. Se interesa principalmente por el consumo, la demanda
y la utilidad (Roll, 1994).

El pensamiento econdémico de esta etapa parte del rompimiento de los
fundamentos mercantilistas, para intentar brindar una respuesta coherente, por asi
decirlo, a las nuevas relaciones sociales de produccion, determinadas por el

capitalismo.

15 El Cuadro economico, que representa de forma aritmética como se distribuye la suma de la produccién anual de la tierra.
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De esta manera surge una serie de pensadores, filosofos y economista que se
alejaron del analisis que se centraba en los intereses y/o clases de gobernantes,
enfocandose en el interés del individuo, la propiedad privada y la economia de

mercado a través del laissez faire, laissez passer.1®

Entre sus principales exponentes, que posteriormente fueron denominados como
los representantes de la escuela clasica,'’ estaban: Adam Smith, David Ricardo,
John Stuart Mill, Jean Baptiste Say, entre otros.

Pero es Adam Smith, el fildsofo escocés convertido en economista, el maximo
exponente de la escuela clasica, su obra: “Investigacién sobre la naturaleza vy
causas de la riqueza de las naciones” provoca una revolucion en el pensamiento
econémico ya que logra una consistencia logica y cientifica a todo el cumulo
disperso de tratados econdmicos de sus antecesores. Reconoce que ciertas
funciones son inherentes al Estado, a pesar de que es reaccionario al control

estatal, en su obra, establece:

a) “La primera obligacion del Soberano, es la de proteger la sociedad contra la
violencia y de la invasién de otras sociedades independientes, esta no

puede realizarse por otro medio, que el de la fuerza militar”.1®

b) “El segundo deber del Soberano, que consiste en proteger, hasta donde
sea posible, a los miembros de la sociedad contra las injusticias y
opresiones de cualquier otro componente de ella, o sea al deber de

establecer una recta administracién de justicia”.1

c) “La tercera y ultima obligacion del Soberano y del Estado es la de
establecer y sostener aquellas instituciones y obras publicas (...) las

18Expresion francesa que significa “dejar hacer, dejar pasar” que se refiere al libre mercado y minima intervencién de los
gobiernos, usada por primera vez por Vicent de Gournay, fisicrata del siglo XVIII.

Los economistas clasicos, fue un término acufiado por Karl Marx para referirse a Smith, Ricardo, James Smill y sus
predecesores.

18Smith A. (2008). Investigacion sobre la naturaleza y causa de la riqueza de las naciones (Decimosexta ed.). (E.Cannan,
Ed., & G. Franco, Trad.). México: Fondo de la Cultura Econémica. Pag. 614.

9 1bid., p. 628.
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principales son aquellas que sirven para facilitar el comercio de la nacion y

fomentar la instruccién del pueblo”.?°

Sustenta que no sélo la agricultura genera riqueza sino también la industria y el
trabajo. En sintesis, puede precisarse la influencia del pensamiento de Smith en la

ciencia econémica a través de los siguientes puntos:?!

a) Dio una vision sistematica a los estudios financieros.
b) Formula las reglas clasicas de la imposicion.
c) Al sustentar que la industria y el trabajo también son generadoras de

riqueza, amplié el campo de la tributacion.??

Ahora bien, los paises capitalistas industrializados se enfrentaron a finales del
siglo XIX con graves problemas econdmico-sociales. La destruccion de la
produccion industrial tradicional y el enfrentamiento entre campo y ciudad habia
llevado a una situacion de miseria, tanto a las poblaciones urbanas como al campo

en los paises centrales.

Como bien menciona Rajland (2005) citando a Hinkelammert (1984) existia por lo
tanto un desequilibrio de zonas periféricas, que parecia amenazar la existencia del
sistema capitalista en los centros. El surgimiento de movimientos de masas y la
consiguiente politica de tipo populista determind programas destinados a
incorporar a estas masas marginadas. Las clases poseedoras comenzaron a
temer por el potencial de beligerancia de las masas oprimidas. Habia que
encontrar una solucién que restableciera el orden social y esta se dio a través de
la construccion del Estado de Bienestar,?® que consistia en la obligacion explicita
gue asume el aparato estatal de suministrar asistencia y apoyo a los ciudadanos
qgue sufren necesidades y riesgos especificos caracteristicos de la sociedad
capitalista; esto, a partir de pretensiones legales otorgadas a los ciudadanos; vy el
reconocimiento del papel formal de los sindicatos tanto en la negociacion colectiva

como en la formacion de los planes publicos (Rajland, 2005).

2 bid., p. 639.

2 Velasquez, O. E. (2012). Op. Cit.

22 En otras palabras, amplié lo que se conoce actualmente como base tributaria.

2 Término nacido en Alemania a finales del siglo XIX por iniciativa del canciller aleméan Otto von Bismarck (1815-1898).
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Siguiendo los acontecimientos mas relevantes, en la tercera década del siglo XX,
el mundo se sumid en la depresion mas aguda que se habia conocido. En los
Estados Unidos de Norteamérica ya como potencia mundial, por ejemplo, significd

una pérdida del 36% de su renta nacional.

A partir de ese momento, se empiezan a cuestionar los principios y postulados de
la escuela clasica, ya que “El andlisis que hacian del proceso econdémico resulto
notoriamente insatisfactorio, porque el reajuste automatico de la economia no se

producia como ellos lo sustentaban” (Roll, 1994).

Los clasicos concibieron unas finanzas estéticas, sustentadas en los postulados

siguientes:?*

a) Las finanzas son una expresion parasitaria del sistema economico.

b) Los gastos publicos deben limitarse a las funciones minimas y esenciales
del Estado.

c) Los impuestos no deben afectar los ahorros y menos el capital y;

d) Es un imperativo del sistema financiero sano que el presupuesto publico

sea rigurosamente equilibrado.

Es entonces, ante estos sucesos que el economista inglés John Maynard Keynes
busca dar una respuesta coherente al funcionamiento de la economia y es en
1936 que publica su obra “Teoria general de la ocupacion, el interés y el dinero”,
en la cual sostenia que los postulados de la teoria clasica solo son aplicables a un
caso especial y no en general, por lo que al sistematizar sus propias ideas,
elaboro su teoria en la que se destaca la funcion de la inversion, el ahorro y el

consumao.

La influencia de Keynes “Transforma al Estado en intervencionista, mediante
politicas anti ciclicas basadas en un sistema fiscal redistributivo, el desarrollo de la
seguridad social, el déficit publico, y las grandes obras y empresas publicas”
(Camargo, 2003).

24 Velasquez, O. E. (2012). Op. Cit.
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Sin embargo en la década de los afios 70 (crisis energética) y 80 (crisis fiscal), las
politicas econdmicas keynesianas e inclusive el Estado Benefactor que aun tenia
vigencia, resultan inoperantes. El alza de los precios de la energia eléctrica, la
estanflacion®® y déficit fiscal fueron los detonantes para buscar nuevos

mecanismos Yy politicas que permitieran salir de la crisis.

Por lo tanto, después de 1980 el circulo virtuoso?® del modelo keynesiano fue
remplazado por un modelo de crecimiento neoliberal. Anteriormente el
compromiso era el pleno empleo, es decir, el salario era el motor de la economia.

Después fue la deuda y la inflacion, los que se convirtieron en el motor.

En los aflos noventa el modelo neoliberal se orientaba a las exportaciones, donde
el crecimiento de la demanda provenia de inversiones extranjeras directas.
También se imponia la privatizacion, apertura de mercado, liberacion de la cuenta

capital y un tipo de cambio flexible.

El Fondo Monetario Internacional (FMI) fue la entidad encargada de aplicar las
politicas liberales a los paises afectados por la crisis de los setenta y ochenta a
cambio de la asistencia financiera que necesitaban como consecuencia del

incremento insostenible de la deuda, principalmente en la region Latinoamericana.

En el caso de Europa, en los noventa se sometieron a un régimen monetario y una
politica fiscal mas estricta, con la introduccién del Euro en 1999, este régimen
continud y se consolidé a través de la politica del Banco Central Europeo y los

requerimientos del déficit presupuestario del Tratado de Maastricht, (Palley, 2011).

Como bien lo menciona Camargo (2003) “La solucion a la crisis estatal, se puede
caracterizar por el énfasis en el mercado frente al Estado como mecanismo de

superacién de la crisis. Y esto implica reducir el Estado, su intervencionismo y su

% Fendmeno econdmico donde coexisten bajas tasas de crecimiento econémico, con incremento del desempleo e inflacion.
La estanflacion provoco un desconcierto ante las autoridades y los teéricos de la economia ya que con anterioridad se decia
que el incremento de la inflacion tenia una relacién directa con el crecimiento econémico, y no a la inversa, como sucedi6
entre los afios de 1973-1975, esto condujo que la respuesta de las autoridades fueran inoportunas, lo que termind
empeorando la situacion.

% Es modelo keynesiano indica que el crecimiento de la productividad impulsa el aumento del salario, este a su vez
incrementa la demanda agregada y crea pleno empleo, provisto de incentivos a la inversion, impulsan ain mas el
crecimiento de la productividad.
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tamafio, mediante la disminucion de las prestaciones sociales en sanidad,
desempleo y seguridad social en general, la privatizacion de empresas publicas, la
desregulacion, el equilibrio presupuestario, y el control de la inflacion mediante la

moderacion salarial y una politica monetaria restrictiva”.

En términos generales el cambio global debilitd los beneficios a los trabajadores,
fortalecio a las grandes corporaciones y eliminé las trabas a los mercados

financieros para servir a los intereses de las élites financieras y comerciales.

Posteriormente, en la primera década del siglo XXI surge la crisis financiera
mundial, solo comparada con la gran depresion de los afios treinta del siglo XX.
Palley (2011) define tres perspectivas diferentes que tratan de argumentar las
causas de la crisis y las explica de la siguiente forma:

La posicion neoliberal argumenta que la crisis estd enraizada en la burbuja
inmobiliaria de los Estados Unidos, debido a las fallas en la politica monetaria y en

la intervencion gubernamental en el mercado inmobiliario.

La posicion de la Tercera Via indica que la crisis se debe a la inadecuada
regulacion financiera que permitieron estructuras perversas de pagos de
incentivos dentro de los bancos, que alentaron a sus administraciones para
involucrarse en presionar y otorgar préstamos indiscriminados en vez de prestar
responsablemente. Estas fallas contribuyeron a la colocacion financiera errénea,
incluyendo la mala asignacién de ahorro externo suministrado por medio del déficit

comercial.

La ultima argumentacion le concede el nombre de perspectiva progresista,
mencionando que la crisis esta fundada en el paradigma econdémico neoliberal que
ha guiado la politica econémica de manera global. Estados Unidos es el epicentro
de la crisis, pero todos los paises estan implicados pues todos participaron en la

adopcion de un paradigma de politica econdmica con fallas sistematicas.

El paradigma se extiende a las finanzas por medio de una regulacion inadecuada

y al permitir arreglos defectuosos de pagos de incentivos, pero las finanzas son
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s6lo un elemento del problema y la causa es mas profunda que solo las fallas en
la regulacién. Las crisis de tales magnitudes no ocurren sélo a causa del fracaso

de las regulaciones.

Es de esta manera que la disyuntiva entre la injerencia o no del Estado en la
actividad economica se acrecienta, asi como los limites de sus funciones y la
manera de cumplirlas, basadas en todo el andamiaje de politicas y teorias que
surgieron durante la edad moderna hasta la actualidad.

1.2. Concepciones y generalidades tedricas de las tributacion

Contextualizando el tema, es oportuno sumergirse a las concepciones y

generalidades actuales con respecto a la tributacion.

En primera instancia se debe hacer una distincion de lo que se concibe como
tributo. Etimolégicamente proviene del latin tributum (aquello que se tributa) que
de acuerdo a la RAE “Es la carga continua u obligacibn que impone el uso o

disfrute de algo”.

En el caso de Guatemala, su definiciébn se encuentra en cédigo tributario, capitulo
[, articulo 9 el cual corresponde a: “Las prestaciones comunmente en dinero que
el Estado exige en ejercicio de su poder tributario, con el objeto de obtener recurso
para el cumplimiento de sus fines”, de igual manera los clasifica en: Impuestos,

arbitrios, contribuciones especiales y contribuciones por mejoras.

Ahora que se tiene una idea sobre la definicibn de tributo, es importante
desarrollar lo que es un sistema tributario; en palabras de Sosa (2009): “Es el
sistema impositivo o de recaudacion, que consiste en la fijacion, cobro,
administracion de los impuestos, derechos internos y los derivados del comercio

exterior, que se recauda en un pais”.

Para Mufoz (2001) un sistema tributario debe ser aquel que esté disefiado de
forma tal, que a medida que se incremente el ingreso y/o la produccién nacional,

aumenten correspondientemente la recaudacion, ademas debe permitir que la
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poblacién de menores recursos, aporten menor proporcion de sus ingresos, 0 por
lo menos, cerciorarse que no existan impuestos que recaigan especialmente sobre

los segmentos més pobres de la sociedad.

Por otro lado, en el analisis, formulacion o implementacion de los impuestos, se
debe considerar dos concepciones generales que siempre estaran presentes en la
discusion y analisis de la tributacion, estas son: la “progresividad” y la
“regresividad” que se distinguen como “la proporcion en que el impuesto es
pagado por las personas de acuerdo a sus niveles de ingreso”’ esto quiere decir,
gue si un impuesto es pagado por los contribuyentes de mayores ingresos en un
porcentaje superior, se hace referencia a un impuesto progresivo, en el caso
inverso, si los contribuyentes de menores ingresos pagan un porcentaje superior

de impuestos, se haria mencion de un impuesto regresivo.

Aunado a ello, existe el principio de equidad tributaria horizontal y vertical: La
primera, se centra en el concepto que dos individuos, naturales o juridicos, que
perciben ingresos reales equivalentes, sin importar la fuente, deberian ser tratados
de la misma manera en cuanto a su obligacién/carga tributaria.?® El segundo
principio, para Mufioz (2001) tiene mas relacion en cuanto a la funcién distributiva
de los impuestos, ya que este implica que a medida que incrementan los ingresos
de los individuos estos son sujetos de una carga impositiva mayor.

En general la equidad del sistema tributario “es un criterio con base en el cual se
pondera la distribucién de las cargas y de los beneficios o la imposicion de
gravamenes entre los contribuyentes para evitar que haya cargas excesivas o
beneficios exagerados. Una carga es excesiva 0 un beneficio es exagerado
cuando no consulta la capacidad econdmica de los sujetos pasivos en razon a la

naturaleza y fines del impuesto en cuestion” (Cepeda E., 2002).

En lo que respecta a la estructura tributaria, esta puede comprender un nimero

elevado de impuestos, sin embargo, determinar la existencia de los ingresos

27 Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales. (2012). La politica fiscal de Centroamérica en tiempos de crisis.
Guatemala. Artgrafic Internacional.
2 |bid.
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fiscales que proporcionan al Estado la fuente necesaria para cumplir con sus

funciones publicas es primordial.

En este caso Ortiz (2012) distingue tres tipos de ingresos:1) Corrientes, 2) Capital

e, 3) Impuestos directos e indirectos.

Dentro de la categoria de corrientes incluye los tributarios y no tributarios. El
primero lo define como una carga fiscal o prestacién en dinero o especie que la ley
de un pais fija con caracter obligatorio y general sobre las personas individuales
y/o juridicas, para cubrir los gastos que estan a cargo del Estado; el segundo,
como derechos por uso de bienes de dominio publico; licencias para explotacion y
extraccion minera, explotacion del espectro electromagnético, asi como las

transferencias corrientes.?®

El ingreso de capital lo define como recursos provenientes de la venta de activos
fijos y valores financieros, financiamiento interno y externo, asi como
transferencias del Gobierno para la inversion fisica, financiera y amortizacion de

pasivos.

En el caso de los impuestos indirectos, como el pago obligado en dinero que exige
el Estado a las personas 0 empresas que no estan sujetos a contraprestacion
directa, con el fin de financiar los gastos propios de la administracion del Estado y
para la provision de bienes y servicios de caracter publico. Los directos, recaen
sobre la renta o riqueza, o gravan directamente el ingreso de las personas y las

empresas.

Entre los impuestos indirectos se pueden mencionar: el impuesto al valor
agregado —IVA- y los especificos al consumo (tabaco, combustibles, bebidas
alcohdlicas, entre otras). Siendo estos lo mas representativos en la estructura
tributaria de la mayoria de paises Latinoamericanos. Entre los impuestos directos:
el impuesto sobre la renta aplicado sobre rentas empresariales, personas fisicas y

al patrimonio.

2 Estos representan un porcentaje significativo de los ingresos en determinadas paises de América Latina, como por
ejemplo en Venezuela y México con el petréleo y el Cobre en Chile
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Se debe considerar que en el analisis econdmico de la tributacion, es relevante
determinar la capacidad que posee un pais para generar ingresos que permitan
financiar el gasto publico, el cual se establece a través del indicador denominado:
carga tributaria “Que mide la recaudacion tributaria total como porcentaje del PIB”
(Martin, Rodriguez, & Gonzalez, 2012).

Para obtener una visibn de mayor amplitud sobre sus implicaciones en la
estructura tributaria de las economias del mundo, se puede mencionar el informe
de Estadisticas Tributaria en América Latina (ETAL) 1990-2012, elaborado por la

Organizacioén para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE).*°

El informe expone que los impuestos directos para los paises que conforman la
OCDE representaban el 58% de los ingresos tributarios totales, un 22% mas que

el promedio Centroamericano.3!

En el caso de la carga tributaria, paises como Argentina en promedio
representaba el (37.3%), Brasil (36.3%).%2 En los extremos, se menciona a
Republica Dominicana con (13.5%) y Guatemala con el (12.3%), este ultimo
“Tiene los niveles de ingresos fiscales mas bajos y dependen casi exclusivamente
de impuestos para financiar el gasto publico, en donde la baja participacion de los
impuestos directos, en comparacién con la alta contribucion del IVA, influye en que
el sistema tributario sea regresivo”.3® Tampoco cuentan con ingresos de otras

fuentes importantes, clasificados en los no tributarios.3*

En el caso de los paises Europeos la carga tributaria es de (39.5%) donde los
impuestos directos representaban con relacion al PIB el 13.2% y 13.6% los

indirectos; en el caso de los paises nordicos como Suecia, la carga tributaria es

30 Agrupa 34 paises miembros, que proporcionan al mundo el 70% del mercado mundial y 80% del Producto Nacional Bruto
mundial. Su misién es promover politicas que mejoren el bienestar econdmico y social de las personas alrededor del
mundo.

31 |nstituto Centroamericano de Estudios Fiscales. (2012). Op. Cit.

32 Ambos paises, con cargas tributarias similares a las Europeas y que se encuentran por arriba del promedio de los paises
que conforman la OCDE (34.6%).

3 |nstituto Centroamericano de Estudios Fiscales. (2012). Op. Cit.

3 Los ingresos no tributarios, para paises como México, Bolivia, Ecuador y Venezuela le representa aproximadamente el
30% de sus ingresos fiscales.
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del (44.2%), los indirectos contribuian 18.7% vy directos 18.3%; Finlandia por su

parte un (44.1%), compuesta en 16.3% directos y 14.7% indirectos, (Rallo, 2014).

Ahora bien, por un lado se han mencionado las fuentes de financiamiento del
Estado para cumplir sus funciones, pero corresponde en este momento desarrollar

Su contraparte, es decir los egresos.

El rubro mas importante de los egresos es el asignado al gasto publico, que
corresponde a “La erogacion monetaria, realizada por la autoridad competente, en
virtud de una autorizaciéon legal y destinada a fines de interés colectivo”.3®> Su

importancia radica en el impacto directo que tiene sobre la distribucion del ingreso.

El gasto publico se puede clasificar en: gasto social, con influencia directa sobre la
equidad, ya que puede ser destinada a la educacién, salud, asistencia social,
pensiones, vivienda, entre otros, donde los primeros tres, en su mayor parte son
utilizados por la poblacion mas vulnerable, sin olvidar los denominados programas
de proteccion social de las transferencias monetarias condicionadas que funcionan
también como una fuente de redistribucion del ingreso de mayor popularidad en

los ultimos afos.

También, se tiene el gasto en inversion publica o de capital. Su aportaciéon radica
en “La ampliacibn de oportunidades que brinda, ya que el acceso a la
infraestructura es desigual y crea barreras importantes para todos los

ciudadanos”.36

Por otra parte es fundamental establecer que el gasto publico puede medirse a
través de su calidad en funcion de la eficiencia y eficacia. De acuerdo a (Segeplan,
2016), el primero “se realiza contrastando el presupuesto ejecutado con respecto
al presupuesto vigente de la instituciéon, con base se emite una conclusion sobre
su comportamiento. Se considera que a mayor porcentaje habra mayor eficiencia”
en el segundo “se realiza contrastando las metas de produccion, de todos los

productos y subproductos, programas con respecto a lo ejecutado”.

3 Velasquez, O. E. (2012). Op. Cit.
36 |bid.
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En lo que respecta al analisis de ejecucion presupuestaria es oportuno mencionar
que para obtener el porcentaje de ejecucion de acuerdo aspectos basicos del
presupuesto (MINFIN, 2012) se divide el devengado “ que es el momento en que
se recibe el bien o servicio y es de acuerdo a la ley de presupuesto, el momento
en que el presupuesto es afectado (0 ejecutado) es en este momento cuando un
proveedor puede exigir el pago” con respecto al presupuesto vigente “es el
maximo que una entidad puede ejecutar durante el afio, es el resultado de sumar

el presupuesto inicial mas las modificaciones”.

En otro aspecto, el gasto publico puede llegar a incrementarse por diferentes
motivos, entre ellos el desarrollo econdémico, las guerras, el crecimiento
demografico y el desarrollo urbano, etc. En estos casos, la diferencia entre lo que
ingresa y lo que egresa, generalmente en los paises Centroamericanos es
negativo, generando lo que se denomina déficit fiscal que determina el monto de

créditos o endeudamiento del sector publico o deuda publica.?’

Se denomina deuda publica “Al conjunto de obligaciones de origen legal o
contractual que debe cumplir el Estado como resultado de los préstamos
recibidos™® y su incremento, puede provocar impactos indeseables en la
economia, llevando a un pais a declararse en default,®® lo que implica grandes

perjuicios a la sociedad y principalmente a la poblacion mas desposeida.

También es de considerar, que el incremento de la deuda publica no proviene
solamente de la relacion entre ingresos y gastos del sector publico en un periodo
fiscal dado (un afo), sino también, hay que tomar en cuenta, su aumento por el

pago de los intereses.*°

Entre los casos de mayor repercusion en la ultima década del presente siglo,

especificamente en las economias de la Union Europea (UE), puede mencionarse

37 Este Ultimo puede considerarse como un gasto publico ya que también es una erogacién por parte del Estado, legalmente
autorizado, con una finalidad de interés colectivo.

3 Velasquez, O. E.(2012). Op. Cit.

% Se denomina asi a la imposibilidad de un pais de pagar la obligacién de su deuda contraida con los diferentes
acreedores.

0 |nstituto Centroamericano de Estudios Fiscales. (2012). Op. Cit.
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lo acontecido en Grecia, Portugal, Italia y Espafia conocidos comunmente con el
acronimo de PIGS, donde la deuda publica con relacién a sus ingresos o PIB,
sobrepasaba el 100% y 150%.

El sacrificio para equilibrar las cuentas fiscales y disminuir la deuda, provoc6 un
estallido social en el primero de los paises mencionados con fuertes impactos

econdmico en los demas.

En Espafia por ejemplo, se registraron los mayores niveles de desempleo nunca
vistos en la UE, llegando a tener un paro aproximadamente de 25% de su
poblacidbn economicamente activa, es decir que por cada cien personas,

veinticinco se encontraban sin empleo.

Por dltimo y no por eso menos importante, se debe de distinguir entre dos
términos que tienden a confundir e impactar en la recaudacion tributaria del erario
nacional. Estos términos son conocidos como evasion y elusion fiscal, ambas
tienen en comun reducir los ingresos pero con diferentes efectos por su

naturaleza.

La evasion fiscal “Es el incumplimiento del pago de una obligacién tributaria”.*! El
concepto de 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, pero el segundo es legal.

La evasion tributaria, entendida como la sub declaracion ilegal y voluntaria de los
impuestos, es una traba para alcanzar los atributos de suficiencia, eficiencia y

equidad,*® mencionados anteriormente.

En primer lugar, una evasion generalizada es un obstaculo para lograr una
recaudacion tributaria compatible con el nivel de gasto publico demandado por la

sociedad.

41 PNUND. (2010). Informe nacional de desarrollo humano. Guatemala: Magna Terra Editores.

42 Ibid.

4 Cabello, J.R., Morales, L.E., & Luis., M.J. (agosto 2009). Estudio de las finanzas publicas. Los ingresos tributarios en el
contexto de la politica de balance estructural. Chile, Santiago: Lom Ediciones Ltda.
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En segundo lugar, en presencia de evasion se requerira aplicar tasas impositivas
mas elevadas para lograr la meta de recaudacion, aumentando el costo por

ineficiencia econdmica de los impuestos.

Tercero, la evasion tributaria es una de las principales fuentes de inequidad de los
sistemas tributarios tanto horizontal (porque una persona que evade soporta una
menor carga impositiva que otra de igual nivel de ingresos que no lo hace), como
vertical (porque en general las personas de mayores ingresos suelen tener mas

oportunidades para la evasion y la elusion).

En el caso de Guatemala, como se expondra mas adelante, se aprob6 el paquete
de reformas tributarias en el afio 2012, como consecuencia de la baja recaudacién
y los altos niveles de evasion que persisten en el pais, que impide al gobierno
obtener los suficientes recursos financieros para cumplir con sus obligaciones

constitucionales.

1.3. El gasto publico y los impuestos: instrumentos de politica fiscal y su impacto

en la distribucién del ingreso

Previo al desarrollo de este apartado, se debe comprender que la politica fiscal es
parte de la politica econémica que posee un gobierno para influir en la actividad
econdémica de un pais y como toda politica, posee una serie de instrumentos para

buscar el cumplimiento de los objetivos trazados.

En esta investigacion se abordara el gasto publico y los impuestos como los dos
principales instrumentos de la politica fiscal que impactan en la distribucion del
ingreso, ya que estos tienen sus propias peculiaridades, y sus efectos dependeran

de las metas establecidas en el &mbito fiscal.
1.3.1. Instrumentos de politica fiscal

Primeramente se debe indicar que el gasto publico y los impuestos tienen
influencia sobre la distribucion del ingreso y por ende en la reduccién de la
pobreza. ¢(Cémo y cudles, son las condiciones en que el gobierno debe actuar,

23



para utilizar los instrumentos de politica fiscal? Su respuesta se encuentra, de

acuerdo a la teoria macroecondmica en las fases del ciclo econdmico.

Esto quiere decir, que si un pais se encuentra en una fase de recesion econémica,
donde “La recaudacion del impuesto a la renta y otros impuestos directos cae
bruscamente al encogerse la base imponible”,** junto al nivel de actividad, lo que
produce un déficit fiscal. Para este caso, se utiliza una politica fiscal denominada
expansiva, con la finalidad de incrementar el gasto publico, es decir, aumentar las
“Transferencias a las familias mas golpeadas, que incluye partidas como el seguro
de desempleo y los gastos de bienestar social (cupones de alimentos y otros)™® y
a la vez disminuir los impuestos con el objetivo de amortiguar la caida del ingreso

disponible en las familias.

El caso contrario, se denominada expansion econdmica, y sucede cuando los
ingresos tributarios suelen incrementarse mientras que el gasto suele ascender
mas lentamente, lo que tiende a producir un superavit automatico, en este
escenario, para evitar un sobrecalentamiento de la economia se buscara disminuir
la demanda agregada y para ello se aumentan los impuestos y se reduce el gasto
del gobierno.*® Sus efectos son los opuestos a los mencionados en la politica fiscal

expansiva.

Para visualizar las implicaciones del gasto publico en la actividad econémica y
generacion de empleo, se puede afirmar, por ejemplo que cuando el gobierno
financia un proyecto para construir un tren en todo el pais, los fondos que entran
en el proyecto podrian ir hacia la contratacion de trabajadores reduciendo el
desempleo e inyectando dinero a la economia. Los mayores niveles de gasto

publico tienden a promover el empleo y el crecimiento econémico (Hamel, 2009).

También puede influir directamente en la demanda agregada por medio de la

inversion publica, modificando la demanda de consumo privado, que elevan la

4 Larrain, F., & Sachs, J. (2013). Macroeconomia en la economia global. Buenos Aires: Pearson Education. Pag. 538.
 Ibid.
6 |bid., p.268.
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renta disponible y, por tanto, su consumo (Gonzalez, 2015). Los gastos que se
han mencionado tienen un efecto positivo sobre la productividad, por lo tanto no
s6lo elevan el nivel de renta a corto plazo, sino el nivel de renta potencial,
conocida como aquella renta que puede alcanzar una economia en el largo plazo
(Gonzalez, 2015).

Otro tipo de interaccion comprende segun Larrain&Sachs (2013) los efectos sobre
la oferta agregada privada. El gasto de gobierno de bienes y servicios puede hacer
bajar los costos marginales de produccion del sector privado, aumentando asi la
oferta agregada. Ejemplificando, si se mejoran los servicios en seguridad publica,
las empresas podrian gastar menos en ese rubro (guardias privados, sistemas
sofisticados de alarma y demas) e incrementar la produccién de bienes finales

para el consumo.

En el caso de los impuestos, estos también influyen en la demanda agregada. La
explicacion se encuentra en la funcibn de consumo: cuando se reducen los
impuestos y las economias domésticas perciben un aumento de su renta
disponible, so6lo destinaran una parte a un mayor gasto de consumo, mientras que
el resto se ahorrara. En cambio, todo el incremento de gasto se traduce

directamente en mayor demanda agregada (Gonzélez, 2015).

En todo caso, el gasto publico y los impuestos como instrumentos de politica fiscal
son factores claves para presentar, disefiar politicas, programas y proyectos de

proteccion social y estimulacion de la economia.

1.3.2. Impacto en la distribucién del ingreso

En las dltimas décadas, ha surgido la discusion sobre la importancia que tiene el
gasto publico y los impuestos para lograr los objetivos concernientes a la equidad
e igualdad de una sociedad debido al alto crecimiento de la pobreza.

En estas circunstancia la politica impositiva de un pais, juega un papel
fundamental para que el Gobierno cumpla con sus funciones econdémicas: “No

solo porque provee los recursos necesarios para llevarlas a cabo, sino porque
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(....) tienen efectos sobre la asignacion de los recursos, la distribucion del ingreso

y el nivel de la demanda agregada” (Carmona, 2005).

Cabe mencionar que “El papel desempefiado por un gobierno en la economia, se
extiende mucho mas alla de la politica fiscal, (...) también abarca la politica
monetaria y cambiaria. Asimismo, el gobierno establece leyes que rigen la
actividad economica privada, incluyendo los cddigos comerciales (...) las normas
que regulan la movilidad internacional del capital, los reglamentos de proteccion
ambiental, las normas antimonopolios, y varias otras. (....) en muchos paises, el

gobierno ademas produce bienes a través de empresas estatales”.*’

En lo que corresponde al gasto publico, se dice que “En el corto plazo (...) es un
instrumento redistributivo muchos mas poderoso que el sistema tributario. Sin
embargo, en el largo plazo un sistema progresivo de imposicién del ingreso puede
hacer una contribucion muy importante para evitar grados crecientes de

desigualdad”.*8

En el caso de los impuestos, que son las fuentes de ingresos que tiene el Estado
para cumplir con sus obligaciones, estan relacionadas directamente con los
egresos y pueden contribuir a estimular o desincentivar ciertas actividades que se
mantienen en la esfera de las decisiones privadas y que impactan a la vez en la

asignacion de los recursos.

En esta linea de ideas, para Gémez (2006) la politica fiscal puede influir en la
distribucion del ingreso de un pais de dos formas distintas: En primer lugar,
mediante la captura de fondos para ser dedicados a gastos publicos orientados a
la creacion y fortalecimiento de talento humano, financiando gastos en salud,
educaciéon, sanidad y otros. De esta forma se constituye en un factor que
contribuye a la formacion de capital, mejorando el ingreso de mercado y por lo

tanto la distribucién primaria.*® En segundo lugar, puede influir en la estructura de

47 Larrain, F., & Sachs, J. (2013). Op. Cit., p. 510 ]

“8 |nstituto Centroamericano de Estudios Fiscales. (2012). Op. Cit.

4 Se hace referencia al beneficio que se tiene, antes de que se descuente el pago de impuestos y se reciban transferencia
del Gobierno.
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la distribucion de rentas mediante un sistema de impuestos progresivos

procurando de esta forma un cambio en la distribucién secundaria.>®

En todo caso, para lograr los objetivos trazados por el gobierno “Un pais debe
hacer un esfuerzo por encontrar una combinacion de impuestos consistentes con
avanzar mayormente en los objetivos posibles, sin entorpecer de manera
significativa a otros. Esta mezcla 6ptima, es diferente en paises desarrollados y en
vias de desarrollo, ya que estos Ultimos tienen objetivos muy particulares”
(Rodriguez & Diaz, 2013).

Caso contrario, en los paises europeos, los impuestos directos e indirectos,
proporcionan porcentajes de ingresos similares en su sistema impositivo, y como
se ha mencionado en lineas anteriores, varios de los paises Latinoamericanos, los
impuestos indirectos representan un porcentaje mayor de los ingresos fiscales,

situacion que hace que un sistema tributario pueda denominarse regresivo.

Por otra parte, los ingresos fiscales como lo indica el ICEFI (2012), pueden
prevenir incrementos en la desigualdad, pero su mayor contribucion a la equidad
se da a través del financiamiento del gasto publico y de nada sirve incrementar la
inversion, el gasto en sectores sociales y bajar o subir impuestos, si los beneficios

que se generan para el pais con dichos recursos son menores a los costos.

Para concluir, se puede sefalar que la influencia del gasto publico y los impuestos
en la economia (disminucién de la pobreza y redistribucion del ingreso) dependera
de quién se beneficia de los servicios que proveen el sector publico y quiénes

contribuyen a financiarlo mediante el pago de tributos.

1.4. La politica fiscal y sus desafios en la implementacion de las reformas

En lo que respecta a la politica y arreglos fiscales es oportuno mencionar que “Se
debe recordar que los objetivos de una reforma generalmente, se dan por

aumentar la inversion publica focalizando proyectos de infraestructura, reducir la

%0 Se hace referencia al beneficio que se tiene, después del pago de impuestos y de haber recibido transferencias del
Gobierno.

27



aceleracion del crecimiento de la deuda publica y financiar programas sociales
orientados a reducir la pobreza y combatir el hambre” (Ministerio de Finanzas
Publicas —MINFIN-, 2013).

Ahora bien, adentrandose hacia los desafios en la implementacion de reformas,
Souza (2013) concluye que existe una serie de vallas dificiles de saltar, que en
general han impedido hacer reformas estructurales en los sistemas tributarios de
la regidn. Estas vallas son: el clientelismo politico y la captura de instituciones del
Estado por parte de grupos de interés; incapacidad de los gobiernos para construir
mayorias legislativas, falta de apoyo popular a las reformas, debilidad relativa del
Estado en comparacion con el poder de las élites, descoordinaciones a nivel de
gobierno, primacia de visiones ideoldgicas e influencia de factores politicos en las

administraciones tributarias.

Una conclusién que surge con mucha fuerza de varios analisis realizados, es el
limitado papel que las politicas pasadas han otorgado al impuesto personal a la
renta en toda la region. Observando un claro contraste entre los esfuerzos
realizados para fortalecer el IVA, técnica y administrativamente hablando, y por el
contrario un debilitamiento del impuesto a la renta en general y a la renta personal

en particular (Gomez, 2006).

Por su parte Rodriguez & Diaz (2013), en materia tributaria dice “Los paises como
Chile, Brasil y Colombia, la combinacién entre cuantiosos ingresos no tributarios e
impuestos indirectos, hace que gran parte del gasto fiscal se encuentre financiado
por esas vias, y no por los impuestos directos. Cambiar ese arreglo existente es

politicamente complejo para los gobiernos”.

Por ejemplo, “Los sistemas tributarios en América Latina, han sido deficitarios e
inequitativos. Ha costado implementar en la region sistemas que recauden lo que
necesitan los Estados para cumplir con sus funciones basicas y proveer un
minimo bienestar a la ciudadania, a la vez, la inequidad con que se recaudan los

impuestos es manifiesta” (Goméz & OFarell, 2009).
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La construccion de una propuesta soélida desde el punto de vista técnico, es el
primer paso a la hora de proponer una reforma tributaria. De otra manera, las
fuerzas que determinan el imperfecto status quo, tenderan a pactar y bloquear

cualquier intento de cambio.

Es de considerar, que la experiencia muestra que verdaderos acuerdos en el
ambito fiscal para que sean sostenibles, toman en cuenta las dos caras de las
finanzas publicas (ingresos y gastos), porque no se puede hablar de sostenibilidad
en los gastos cuando no se cuenta con una fuente de financiamiento estable,
como tampoco exigir mayores tributos a los ciudadanos si no se transparenta el

destino y uso de los recursos recaudados.

Una propuesta técnicamente sélida, significa: claridad en los objetivos deseados,
rigurosidad en el andlisis empirico, tanto del diagndstico como de los posibles
efectos de las reformas propuestas; trabajo multidisciplinario entre economistas,
abogados, expertos tributarios y contables, que permita una impecable redaccion
del articulado de la reforma. Sin embargo, Alfonso (2013) indica que es
predominante decir que en los paises, principalmente los latinoamericanos, poco o
casi nada importa ¢cuanto y como? se recauda, siempre que viabilice el mayor

gasto.

Las autoridades de gobierno con partidos variados, inclusive de ideologias
distintas, siempre ignoraron la cuestion de la equidad tributaria y siempre se
preocuparon de recaudar cada vez mas, dentro de la filosofia de que cuanto y

coOmo se gasta, es lo que supuestamente importaria y haria la diferencia.

La creacion y expansion de los programas de transferencia de renta, tan
valorizados en los dltimos mandatos presidenciales, dieron la justificacién social
para cobrar mucho y cada vez mas impuestos, porque serian redistribuidos a favor

de los mas pobres.

Del mismo modo, los actores del mercado financiero se preocupan sélo de que el

gobierno honre el servicio de su deuda sin importarles como se genere el

29



superavit primario, por otro lado los movimientos sociales de la izquierda politica
predican mayores gastos sociales sin mucho discutir sus fuentes de

financiamiento.

Por su parte, Gomez & O'Farell (2009) en particular, sefialan que la existencia de
crisis de diversa indole (guerras, amenazas externas, recesiones, conflictos
sociales) puede determinar la viabilidad de una reforma, y terminar siendo utiles

para justificarla y ganar adhesion ciudadana.

En otro aspecto, dada la complejidad de aprobarlas en el Congreso, una lecciéon
relevante, es afirmarse en la principal fuente de legitimidad de los sistemas
presidencialistas (que son los que priman en América Latina) que es,
precisamente, la figura del Presidente de la Republica.

En ese sentido, un camino estratégicamente aconsejable para presentar una
reforma, segun Rodriguez & Diaz (2013) es en los primeros meses de mandato de
un nuevo Presidente® o en su defecto, cuando éste goce de altos niveles de
popularidad, de manera que ésta sirva para alinear a los parlamentarios detras de
los objetivos e instrumentos de la reforma, evitando perforaciones al sistema

propuesto, y permitiendo una expedita tramitacion.

Es indispensable recordar lo que Diaz, Novoa & Oliva (2013), afirman: “Un Estado
ineficiente, poco transparente, donde existe alta percepcion de corrupcion,
puede terminar afectando gravemente su capacidad de recaudacién, pues
disminuye la disponibilidad a pagar impuestos de la ciudadania y
eventualmente disminuye también la rentabilidad de los proyectos privados

gue por esa razon no se materializan”.

Con esto se puede establecer que el punto de partida de las finanzas publicas,
incide en la capacidad de promover reformas, aunque el efecto no es siempre

igual; es decir, por un lado, una situacion fiscal solida brinda a la ciudadania, la

51 Acto que efectivamente sucedid en el caso de Guatemala a inicios del afio 2012, donde el recién electo presidente Otto
Pérez Molina a través del Ministerio de Finanzas Publicas present6 al Organismo Legislativo la Actualizacién Tributaria, que
fue aprobada con el decreto 10-2012 en los primeros meses de su gobierno.
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percepcion del uso correcto de los recursos, haciendo mas facil la propuesta y la
aceptacion de reformas que aumenten la recaudacién; pero, por otro lado, una
situaciéon de desequilibrio fiscal, puede llegar a servir de argumento sobre la
necesidad de contar con mayores ingresos que hagan sustentable el gasto

publico.

La capacidad efectiva en la administraciéon tributaria y de las entidades
encargadas del control, gestion y ejecucion del gasto publico, pueden determinar

el paquete de reformas posibles que se lleguen a implementar.

En todo caso, por lo expuesto anteriormente se puede concluir que un politica
fiscal enfocada a reformas tributarias estructurales debe considerar dentro de sus
componentes los perfeccionamientos necesarios al aparato estatal, que le
permitan implementar dicho pacto, tanto por el lado de los ingresos como por el
lado de los gastos y tomar en cuenta que estaran supeditadas a los intereses de
los sectores econémicos que influyen en la toma de decisiones; asi como en la

capacidad del gobierno para crear consensos que permitan su aprobacioén.
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CAPITULO I

Antecedentes de la Reforma Tributa 2012

2.1. Origenes del pacto fiscal guatemalteco derivado de los Acuerdos de Paz

Los antecedentes de la reforma tributaria 2012 en Guatemala, pueden rastrearse
en los Acuerdos de Paz firmados en 1996 (en el gobierno del entonces presidente
Alvaro Arza lIrigoyen), especificamente en el Acuerdo sobre Aspectos
Socioecondmicos y Situacion Agraria -ASESA-, asi como en la suscripcion del
Pacto Fiscal®? para un Futuro con Paz y Desarrollo del 25 de mayo de 2000 vy el
trabajo de la Comision de Seguimiento del Pacto Fiscal (Instituto Centroamericano
de Estudios Fiscales -ICEFI-, 2012).

El pacto fiscal constituye un acuerdo a nivel nacional sobre el monto, origen y
destino de los recursos con que debe contar el Estado para cumplir con sus
funciones, segun lo establece la Constitucion Politica de la Republica y los
Acuerdos de Paz, ademas, implica contribuir a la estabilidad macroeconémica
mediante un equilibrio de los ingresos y gastos del Estado y permite definir una
politica fiscal de largo plazo con vision de pais (Comision de Seguimiento del
Pacto Fiscal —-CSPF-, 2003a).

Los compromisos fiscales establecidos en los Acuerdos de Paz estan enfocados
a mejorar la recaudacion de impuestos, acciones y reformas que ataquen la

evasion, la defraudacion y la impunidad tributaria.

Asimismo, abarca temas relacionados a la mejora de la Administracion Tributaria,
gue permita asegurar la eficacia y la transparencia en la recaudacion, asi como
promover el cumplimiento de las obligaciones tributarias. Ligado a ello, existe el
compromiso fundamental de mejorar los ingresos tributarios de una manera

sostenible, para lograr como minimo una carga tributaria equivalente al 12% del

52 De acuerdo a Ramon Nulia Hernandez en su ensayo del Pacto Fiscal: La impostura de la falsa democracia (I) elaborado
en el afio 2004, la idea original del Pacto Fiscal surgié de la Secretaria de la Comisién Econémica para América Latina y el
Caribel —-CEPAL-, quién lo promovié como mecanismo de solucién a la problemética de recaudacion, gasto y administracion
fiscal en los paises del area latinoamericana.
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PIB.53 Esta medida reconoce los antecedentes histéricos de una recaudacion baja,
pero también toma en cuenta la necesidad de financiar un Estado que pueda
movilizar mayores recursos para atender los graves problemas econdmicos y

sociales que afectan a la sociedad guatemalteca (CSPF, 2003b).

A pesar de los acuerdos suscritos, en febrero de 1998 el Gobierno solicito la
postergacion por dos afios al cumplimiento de la meta de la carga tributaria. En
octubre del mismo afio se decide recalendarizar la meta para el 2002, en el marco
de una serie de compromisos del Gobierno de Guatemala que incluyeron: la
ampliacion indefinida del Impuesto a las Empresas Mercantiles y Agropecuarias
—IEMA-, la eliminacién de la deduccién del IVA con respecto al ISR, la reforma de
decreto 40-98 (Ley de zonas Francas); la promocién del impuesto territorial y la

contratacion de verificadoras del comercio exterior (CSPF, 2003a).

De los acuerdos mencionados en el parrafo anterior, solo se logro la extension
temporal del IEMA y el inicio de la concertacion del pacto fiscal a cargo de la
Comision de Acompafiamiento de los Acuerdos de Paz —CAAP-, asumiendo con

mayor seriedad y responsabilidad el proceso.

En 1999 se integra la Comision Preparatoria del Pacto Fiscal®* —CPPF- a quien se
le encomendd elaborar una propuesta que sirviera como documento base en la

concertacion del pacto fiscal (CSPF, 2003a).

El documento solicitado empieza a elaborarse a partir de marzo de 1999 y en
diciembre de ese afio se entrega el informe denominado: “Hacia un pacto fiscal en
Guatemala”, el cual contiene ocho principios y compromisos de politica fiscal, en
las siguientes areas: 1) Balance fiscal, 2) Ingresos del Estado, 3) Administracion
tributaria, 4) Gasto publico, 5) Deuda publica, 6) Patrimonio publico, 7) Evaluacion

y control y 8) Descentralizacién fiscal (CSPF, 2003b).

% De acuerdo al documento denominado Recomendaciones para la modernizacion del sistema fiscal de Guatemala
elaborado por el GPDF, establecié que la meta equivalente en el 2008 corresponde al 13.2 por ciento del PIB.

54 Comisidn integrada por: Alma Quifiénez, Lizardo Sosa, Richard Aitkenhead y Arturo Montenegro y su Secretario Ejecutivo
Juan Alberto Fuentes.
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Fue en febrero del afio 2000 que la CAAP realiz6 una convocatoria a 75
organizaciones para formar parte del proceso de discusion por medio de
comentarios y propuestas al documento base. La comision recibié 48 ponencias
escritas. Era para entonces, la primera vez que se sometia la politica fiscal a una
discusion amplia y participativa, siendo el 25 de mayo de 2000 que finalmente fue

suscrito por mas de 131 organizaciones sociales del pais (CSPF,2003b).

A pesar de los conflictos de interés, se logré alcanzar consensos en cuanto a
medidas tributarias concretas y conducentes para alcanzar la meta de la carga
tributaria del 12 por ciento, el fortalecimiento de la administracion tributaria, las
medidas para combatir la evasion fiscal, el contrabando, la reduccion de
deducciones y exoneraciones vigentes, el incremento del IVA del 10 al 12 por
ciento, el aumento de la tasa maxima del ISR del 25 al 31 por ciento, la creacién
de algunos otros impuestos, el incremento de salarios minimos y las disposiciones
para implementar un programa de gasto publico prioritario (Consejo Nacional para
los Acuerdos de Paz —CNAP-, 2008).

No obstante a los avances en el cumplimiento del pacto fiscal, su implementacién
en relacion a los compromisos tributarios ha enfrentado serias dificultades. La
reforma incluyé medidas de politica tributaria y fortalecimiento de la administracion
pero sin alcanzar la meta de carga tributaria establecida por los Acuerdos de Paz
(CNAP, 2008).

Aunado a esto, como bien lo menciona la CSPF en el afio 2003: que tres afos
después de haberse firmado el pacto, los avances son escasos, especialmente en
lo relativo a la institucionalizacion de los sistemas que promuevan la eficiencia y la

transparencia del gasto publico.

2.2. Elementos de la propuesta de modernizacion fiscal del Grupo Promotor del
Dialogo Fiscal

En el mes de agosto del afio 2006 y bajo el mandato del entonces presidente
Oscar Berger, el Grupo Promotor decide constituir la Comision del Grupo Promotor
del Didlogo Fiscal (GPDF) cuyo objeto era la elaboracion de una propuesta de
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politica fiscal integrada por profesionales con experiencia, conocimiento en el

ambito fiscal y representantes de diversos sectores nacionales (CNAP, 2008).

Para tal finalidad, el CNAP determin6 que era necesario contar con un conjunto de
directrices enfocadas a materializar los principios y compromisos establecidos
afos atras en el pacto fiscal, y que hasta el momento se encontraban pendientes
de cumplir, de tal forma que la nueva administracion contara con una guia que le

permitiera la conduccion del pais en enero de 2008.

El GPDF funciond entre agosto de 2006 y enero de 2008, terminando su mandato
al presentar la Propuesta de Modernizacion Fiscal. Esta propuesta es integral en
el sentido que plantedé acciones y reformas en calidad y prioridad del gasto

publico, transparencia fiscal y reforma tributaria (ICEFI, 2012).

Es entonces cuando el GPDF realiza un andlisis técnico, profundo, apoyandose en
una variedad de estudios realizados en las areas de tributacion directa, indirecta,
gasto publico, descentralizacion tributaria, transparencia, eficacia y eficiencia del
gasto publico (CNAP, 2008).

La reforma del marco impositivo para lograr la modernizacion fiscal debia tener
como objetivo un cambio sustancial en la estructura del sistema impositivo y en la
orientacién del gasto social, para cumplir con los compromisos asumidos en los
Acuerdos de Paz en cuanto a que la politica fiscal promueva la progresividad
global, tanto por el lado del ingreso como del gasto (CNAP, 2008).

En el estudio realizado se menciona que la persistente precariedad de las
condiciones de vida de grandes proporciones de la sociedad guatemalteca se
explica en buena medida por un gasto social insuficiente, indicando que en las
tltimas décadas se ha logrado incrementar el gasto social del Gobierno Central de

Guatemala como porcentaje del PIB, pero continla siendo bajo, cuando se
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compara con paises de condiciones econOmicas y sociales similares (CNAP,
2008).

Bajo estas premisas el GPDF establece que los objetivos de modernizacion fiscal

estaban dada por:

a) Cumplir la meta de los Acuerdos de Paz para la carga tributaria.

b) Asegurar mas recursos para la inversidbn social, seguridad, justicia e
infraestructura, mejorando la competitividad.

c) Fortalecer la tributacion directa, reformando integralmente el ISR,
subsanando la dependencia a los impuestos minimos como el IETAAP y
corrigiendo debilidades en materia de equidad horizontal y vertical.

d) Contribuir a la estabilidad econémica.

e) Procurar superavit o equilibrios fiscales, en su defecto, o un déficit fiscal
prudente (alrededor del uno por ciento, en consonancia con el Pacto Fiscal)

f) Fortalecer la economia para enfrentar choques externos.

g) Mejorar la calificacién de riesgo-pais.

h) Reducir la competencia desleal via el combate a la evasion tributaria.

i) Perseguir el contrabando y las asociaciones ilicitas de crimen organizado,
destinadas a evadir el cumplimiento de las obligaciones tributarias.

j) Definir reglas claras y estables: Reemplazar medidas temporales por una
reforma integral o Impulsar una sola reforma tributaria durante el periodo
2008-2011.

Con esto se esperaba que la aprobacion de una reforma tributaria integral
consolidara la provision de los recursos financieros necesarios, para que el Estado
pueda implementar los programas de gasto apropiados que permitieran mitigar las

necesidades mas ingentes de la poblacion guatemalteca.

2.3. Contexto econdmico, social y politico de la actualizacion tributaria 2012

Previo ala reforma tributaria 2012 y posterior pacto fiscal, se habian realizado

esfuerzos para implementar ciertas modificaciones a los tributos guatemaltecos.
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En el gobierno de Alfonso Portillo, por ejemplo (2000-2003) siguiendo los
lineamientos establecidos en el pacto fiscal, se decide incrementar el IVA del 10 al
12 por ciento, hubo modificaciones al Codigo Tributario y la emision del Decreto

No. 44-200 “Ley de Supresion de Privilegios y Beneficios Fiscales”.

En el caso de la administracién de Oscar Berger (2004-2007) fue aprobada una
reforma sustancial, realizdndose modificaciones a la Ley del IVA, Cddigo
Tributario, Ley Contra la Defraudacion y Contrabando Aduanero, se realiz6
reformas al ISR creando el régimen de pago directo del 5% y se emitio la Ley del
Impuesto Extraordinario y Temporal de Apoyo a los Acuerdos de Paz —IETAAP-,
como consecuencia de haberse declarado inconstitucional el IEMA por parte de la
Corte de Constitucionalidad. Todo esto, con la finalidad de incrementar la

recaudacion tributaria y por consiguiente la carga tributaria.

El contexto econdmico estaba determinado por el deterioro de las finanzas
publicas guatemaltecas, que se atenud con la gran recesion del afio 2007 en los
Estados Unidos de América y que empezd a impactar en el afio 2008 y 2009 al
pais, asi como multiples intentos de modificaciones impositivas. Aunado a esto, el
Estado era incapaz de proteger a la poblacibn mas vulnerable ante los choques

externos de la crisis econémica mundial (ICEFI, 2012).

Debido a la situacion financiera y de recesion econdmica que enfrentaba el pais,
es que el entonces presidente de la Republica Alvaro Colom Caballeros (2008-
2011) intenta en varias oportunidades presentar iniciativas de Ley que permitieran
implementar cambios impositivos, con base a la propuesta realizada en su

oportunidad por el Grupo Promotor de Dialogo Fiscal.

La propuesta a la vez, se vio modificada constantemente, debido a los frecuentes
rechazos en su intento de aprobacién ante el Congreso de la Republica, sin
embargo, como instrumento paliativo se aprobé el Impuesto de Solidaridad (2008)
por un plazo indefinido, en sustitucion al IETAAP.
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Durante ese mismo periodo, especificamente en el aflo 2011, se decide crear el
denominado “G-40” constituido por 40 fiscalistas y ex funcionarios guatemaltecos,
que en el mes julio hacen un llamamiento publico, que consistia en reiterar la
urgente aprobacion de una reforma tributaria en Guatemala, sumado a ello,
prepararon una agenda en funcién a la Propuesta de Modernizacion Fiscal
promovida afios atrds por el GPDF, presentando un balance de los avances
logrados en el gobierno de Alvaro Colom, asi como de los desafios pendientes de
realizar (ICEFI, 2012).

Fue asi como en las elecciones generales del afio 2011, el ex general Otto Pérez
Molina del Partido Patriota (PP) sucede a la presidencia, y es a partir de ese
momento que el ministro de finanzas publicas designado por el presidente,
empieza a impulsar lo que seria la agenda fiscal del gobierno recién electo, entre

las cuales se encontraba la reforma tributaria.

Es oportuno traer a colacion lo que se mencion6 en el Capitulo | con respecto a la
viabilidad de una reforma, indicando que: “Un camino estratégicamente
aconsejable para presentar una reforma, es en los primeros meses de mandato de
un nuevo Presidente” (Rodriguez & Diaz, 2013). Efectivamente esta estrategia fue
seguida por el ex presidente Otto Pérez Molina, en los primeros meses de
gobierno para impulsar las modificaciones tributarias y su respectiva aprobacion.

También es importante sefialar, de acuerdo a Quezada (2012), la propuesta que el
Partido Patriota (PP) tenia lista antes de las elecciones® y cuya aprobacion
impulsé politicamente desde noviembre de 2011, eran los proyectos de ley
originales basados en la propuesta del GPDF, y que habian sido elaborados en el
2008 por el Ministerio de Finanzas Publicas, es decir en el gobierno del Alvaro

Colom.

%5 Acontecimiento que se confirmé en el libro “Rendicion de Cuentas”, escritor por el ex ministro de Finanzas Publicas Juan
Alberto Fuentes Knight, dando a conocer la negociacién privada del gobierno de Colom y en su entonces opositor Otto
Pérez, buscando un acuerdo politico para lograr la aprobacion de la reforma tributaria, beneficiando al gobierno actual y al
del PP.
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Es asi como en diciembre 2011, el PP realiza acercamientos con el Comité
Coordinador de Asociaciones Comerciales, Industriales y Financieras de
Guatemala (CACIF), culminando con éxito en enero 2012.

Esta reforma para ser finalmente aprobada, implico que el nuevo gobierno cediera
en debilitar la propuesta original del GPDF en algunos puntos requeridos por el
CACIF, que no distorsionaba excesivamente el potencial de la reforma, a cambio
de que no se bloqueara su aprobacion (Quezada, 2012), como si ocurrié durante

el gobierno del Alvaro Colom.

Es importe enfatizar que fue el acuerdo alcanzado entre el PP y CACIF lo que
permitio concretar la reforma tributaria 2012 que traia en sus origenes los
Acuerdos de Paz, la posterior propuesta de Modernizacién Fiscal que fue
retomada por el G-40 y aprobada con ciertas modificaciones en el gobierno de
Otto Pérez, confirmando el hecho, que en Guatemala el desafio para aprobar este
tipo de reformas es netamente politico, mas no técnico, en términos generales, la
misma propuesta técnica de reforma tributaria que sufrié bloqueo politico durante
cuatro afios, vio subitamente a la luz en cuestion de pocas semanas al inicio de
2012 (Quezada, 2012).

2.3.1. Objetivos originales de la reforma tributaria 2012

Previo al afio 2012, las discusion habia llegado a un punto algido para buscar los
mecanismo que permitieran la viabilidad de su aprobacién, como consecuencia del
deterioro financiero del Estado, por el erratico comportamiento de la recaudacion
tributaria, una carga impositiva que no sobrepasaba el 12% en la ultima década,

con incrementos en el nivel de endeudamiento y un creciente gasto publico.

Bajo estas premisas el gobierno tomé la decisiéon de impulsarla, teniendo como
principal objetivo generar mayores ingresos al erario Estatal. Dicho objetivo, se
enfocaria a: financiar programas sociales orientados a reducir la pobreza y

combatir el hambre; aumentar la inversion publica focalizando proyectos de
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infraestructura productiva; y reducir la aceleracion del crecimiento de la deuda
publica (Minfin, 2013).

Con esta vision las nuevas autoridades presentaron la Ley Anti evasion Il 'y Ley de

Actualizacién Tributaria, como iniciativas de ley ante el Congreso de la Republica.

2.3.2. Ley anti-evasion Il (Decreto 4-2012)

Luego del fracaso de la iniciativa presentada en el afio 2008 por el Gobierno de
Alvaro Colom, en el primer mes del mandato del ex presidente Otto Pérez Molina,
se aprueban “Las disposiciones para el fortalecimiento del sistema tributario y el
combate a la defraudacién y al contrabando” con el Decreto 4-2012, aprobada el

26 de enero del 2012. Esta ley contiene:

a) Las nuevas normas de control del ISR

b) Reformas a la ley anti evasion |

c) Reformas al Cédigo tributario

d) El fortalecimiento de la administracién tributaria

e) La tipificacién de nuevos delitos en el Cédigo Penal

En esta ley se modifica el impuesto al papel sellado y la ley de tabacos y sus
productos a través de la Ley anti evasion Il, mejores controles para gastos
deducibles del ISR, se amplia la base del IVA pequefio contribuyente®® eliminando
el crédito fiscal creandose un mono tributo directo, pero su mayor fortaleza esta
dada en todo caso, por una serie de normas concernientes a fortalecer, facilitar la
fiscalizacion y el control de los tributos, asi como los mecanismos que deben
implementarse para el combate en la defraudacion y contrabando, que en ultima
instancia, impactaria en la recaudacién tributaria, siendo su fortaleza el mayor

control de los mismos.

Este proyecto no fue exento de modificaciones, siendo algunas significativas. Esto

como consecuencia de negociaciones entre sectores econdémicos, cambios por

%6 Anteriormente para ser considerado pequefio contribuyente debia de generar ingresos hasta 60 mil anuales, actualmente
es hasta Q150 mil y pueden incluirse en este régimen los profesionales, situacién que no se permitia anteriormente.
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algunos legisladores en reuniones con las autoridades y cambio de ultima hora en

el proceso de aprobacion.

2.3.3. Ley de actualizacion tributaria (Decreto 10-2012)

Posteriormente de haber sido aprobada la Ley anti evasion Il, es en el mes de
febrero del mismo afio que se aprueba la Ley de Actualizacion Tributaria, la cual

incluye:

a) Un nuevo impuesto sobre la renta

b) La creacion del impuesto especifico a la primera matricula de vehiculos
automotores terrestres —IPRIMA-, que sustituye los derechos arancelarios a
la importacién de dichos bienes

c) La creacion de la ley aduanera nacional

d) Reformas a la ley del IVA

e) Reformas al impuesto sobre circulacion de vehiculos terrestres, maritimos y
aéreos —ISCV-

f) Duplica los valores y tarifas impositivas del impuesto de timbres fiscales,
papel sellado especial para protocolos.

En términos generales la Ley Anti Evasion Il y la Ley de Actualizacion Tributaria
contienen 258 articulos y conjuntamente aspiran a lograr una reforma profunda del

sistema impositivo guatemalteco.

2.3.4. Aspectos considerados en la Reforma Tributaria

Con respecto a la reforma tributaria 2012 se debe conocer ciertos principios
econdémicos Yy legales utilizados en su elaboracion, asi como el impacto estimado

de las variables de mayor significancia.

En el caso de los diferentes impuestos que se modificaron, el Ministerio de

Finanzas Publicas (2013), indica lo siguiente:

a) Para el ISR se adoptaron criterios internacionales para la actualizacion de

conceptos juridicos, se ampli6 la base tributaria, se delimitaron y
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actualizaron las deducciones, se eliminaron las exenciones y se
simplificaron los regimenes del impuesto. Ademas un paso firme en contra
de la elusion fiscal lo marca la eliminacion del crédito en el impuesto a la

renta por el IVA pagado en las compras de bienes y servicios.®’

b) De manera explicita, en el régimen anterior los asalariados pagaban en
concepto de impuesto, un 2.3% de sus rentas brutas; mientras que con la

actualizacion tributaria pasaran a pagar 2.9% en promedio.

c) En cuanto al régimen simplificado de actividades lucrativas, que sustituye al
régimen general anterior, se incrementa la tasa impositiva gradualmente del
5% al 6% en 2013 y a 7% a partir de 2014, sobre rentas mayores de
Q.30,000.00 mensuales.

d) De acuerdo a la Ley, contribuyentes que obtengan rentas menores o
iguales, mantendran la tasa del 5%. En cuanto al régimen de utilidades
sobre actividades lucrativas, que sustituye al régimen optativo anterior,
toma como principal medida implementar mayores controles sobre los
costos y la determinacion de utilidades. Adicionalmente, se han reducido las
tasas impositivas de 31% al 28% en 2014 y a 25% a partir de 2015, con la

finalidad de fomentar la inversion.

e) Con la aprobacion de la Ley de Actualizacion Tributaria se estima que el
gasto publico tendra un crecimiento interanual de 16.4% para 2013 (no
incluye las amortizaciones de deuda publica), por arriba del 3.4%
observado en 2012, este crecimiento se traduce en mayor gasto de capital,
principalmente en infraestructura vial y social, asi como en desarrollo rural
(Municipalidades y Consejos de Desarrollo), este gasto de capital pasa de
3.3% del PIB en 2012 a 3.5% en 2013.

f) Se creo el Impuesto Especifico a la Primera Matricula de Vehiculos

Automotores Terrestres, en sustitucion a los Derechos Arancelarios a la

5 En la actualidad y en visperas de que la Superintendencia de Administracion Tributaria no logra recaudar los ingresos
estimados, se pretende eliminar esta disposicion, tomando como base que a partir de la aprobacion los contribuyentes ya
no se ven aludidos a solicitar facturas por la compra de bienes y servicios, afectando asi el pago de impuestos.
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Importacién de vehiculos, para un mejor control en la inscripcion en el
registro Fiscal de Vehiculos de la SAT, y reducir las malas practicas en
cuanto a la falsificacion de documentos para reportar valores
significativamente menores a los precios de mercado con la finalidad de

minimizar la cantidad de IVA por declarar.

g) En el caso de la reforma al articulo 31 de la Ley del Impuesto Sobre
Circulacion de Vehiculos, se efectudé con el fin de mejorar el cumplimiento
de registro y pago de los contribuyentes propietarios de vehiculos de uso

comercial.

Por su parte, el ICEFI (2012) con relaciéon a estas modificaciones explica, que a
pesar de generarse recaudacion adicional, el impuesto pierde progresividad. La
reduccion del nUmero de tasas marginales sobre rangos de renta imponible (que
pasa de 4 a 2), hace mas plano el impuesto, el efecto en la recaudacion es que
las personas con salarios mas altos tributan a una tasa sustancialmente menor.
Este cambio gener6 rechazo popular a la reforma, ya que se percibié que castiga

a la clase media, privilegiando a los ricos.

Aunado a ello, afirma que la eliminacion del crédito del IVA a cuenta del ISR de los
trabajadores; aun con la drastica reduccion de las tasas y con el incremento en el
minimo vital, la supresion del crédito del IVA y de varias deducciones tiene un

efecto positivo en la recaudacion del impuesto.

Con la aplicacion de la Ley de Actualizaciéon Tributaria, se espera recaudar 1.1%
del PIB. De esa cuenta se estima que la recaudacion de ISR incrementara 38.7%,
mientras que el IVA 4.2% (ICEFI, 2013).

Es importante sefialar que la principal reduccién del gasto tributario se presenta en
los impuestos directos, cuyo gasto tributario se reduce en 60%, equivalente a
Q14,009.1 millones. Por su parte, los impuestos indirectos muestran un
incremento de 9.6%, equivalente a Q783.7 millones. En este contexto, entre 2012

y 2013 por cada quetzal que se recaude de impuestos directos, el Estado pasara
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de perder Q1.71 a perder Q0.50 en concepto de Gasto Tributario, algo sumamente
positivo ya que se fortalece la recaudacion en este tipo de impuestos. En el caso
de los impuestos indirectos, por cada quetzal que se recaude, la pérdida
desafortunadamente incrementara de Q0.27 a Q0.28 (ICEFI, 2015).

Si bien es cierto, la aprobacion de la Ley de Actualizacion Tributaria es un paso en
la direccién correcta, los esfuerzos aun no son suficientes para poder disponer de
MAs recursos que permitan priorizar gastos en areas claves para el desarrollo
social y econémico como la salud, la educacion, la desnutricion o la seguridad,
entre otros (ICEFI, 2013).

Es imposible mantener y mejorar los niveles de bienestar en un pais en donde el
gasto publico permanece constante y su poblacion va en aumento. En un pais
como Guatemala, un escenario como este tiene efectos nocivos en la sociedad, ya
que contribuye a profundizar la desigualdad existente entre sus habitantes y a

limitar el acceso a las garantias minimas de vida.

Bajo estos cambios, nuevos lineamientos legales y normas, es que la reforma
2012 empieza a dar paso a una serie de recursos de inconstitucional por parte
agentes economicos que ven perjudicados sus intereses y de los cuales se

describen en el siguiente apartado.
2.3.5. Recursos de inconstitucionalidad planteados a las reformas

Ante la aprobacién de la Reforma, era de preverse la serie de recursos legales

gue se presentarian contra la Ley de Actualizacion Tributaria y Ley Anti-evasion |I.

Es asi como la Camara de la Construccion de Guatemala —CCG- no tardo en
presentar las primeras impugnaciones a tres articulos del impuesto sobre la renta,
especificamente lo relacionada a la determinacién de renta imponible para
constructoras y lotificadoras y uno con relacién al IVA, aduciendo que esta

provocan que se paguen impuestos de manera distorsionada.

44



De acuerdo a lo que indico el representante legal de la CCG Mario Estuardo
Archila, muchos de los proyectos de construccion son multianuales y algunos de
los métodos de pagos que se especifican en la ley, distorsionan la viabilidad de los
proyectos; por ejemplo, piden que se calcule el ISR de lo que se construye afio

con afo, a pesar de que no se haya generado ni un solo quetzal de ingresos.

Por su parte en lo que respecta a los argumentos que hace el Ministerio de
Finanzas Pdblicas, en las normas impugnadas se establecen las opciones de
métodos para la determinacién de la renta imponible de las actividades que
realizan constructoras y que desarrollan lotificaciones, lo cual no vulnera principios

constitucionales.

Por otro lado, la Cadmara de Comercio y la Cadmara del Agro fueron los sectores
gque mayor numero de articulos intentdé impugnar, entre estos aquellos

relacionados con:

a) Obligaciones de régimen de pequefios contribuyentes (Art. 17 y 49).

b) Deduccion de pérdidas cambiarias por revaluacion.

c) No deducibilidad de pérdidas cambiarias por revaluaciones

d) Pagos trimestrales

e) Obligaciones de retener

f) Ganancias y pérdidas de capital

g) Base imponible de IVA en ventas de bienes inmuebles.

h) Cierre temporal (Art. 42)

i) Cobro de saldos deudores del sistema de cuenta corriente

j) Cierre administrativo preventivo (Art.50)

k) Presuncion de onerosidad (Art.5)

[) Deduccion de aguinaldo y bono 14 (numeral 5)

m) Deduccion del 50% lo que se invierta en vivienda, escuelas, salud, etc.,
para los trabajadores.

n) Base de calculo del débito fiscal

0) Solvencia fiscal
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p) Que las pensiones, jubilaciones y montepios son fuentes de renta
guatemalteca.

q) Base imponible y tarifas por enajenaciéon de vehiculos —IVA-

r) Base imponible del impuesto de timbres fiscales para segunda o posteriores

ventas de inmuebles.

En resumen, se presentaron 148 recursos de inconstitucionalidad que incluye
repeticiones similares que impugnaron diferentes actores sociales ante la Corte de
Constitucionalidad de las cuales por falta de mérito se archivaron 11, se
declararon sin lugar 70, se suspendié de forma provisional 48 estando pendiente
el proceso de audiencia y dictamen de sentencia, en todo caso al afio 2015,
quedaron pendientes de emitir resolucion interpretativa 23, suspendiéndose
provisionalmente 3 y de las cuales se decretaron con lugar 10 (8 vinculadas con la
autoridad de la SAT y 2 a la Ley de Actualizacion Tributaria 2012 —IPRIMA-, -
ISCV-).

Para estos casos, los argumentos generales del Ministerio de Finanzas Publicas

se traducen en:>8

a) Los articulos impugnados no atentan con el orden constitucional. En el caso
de la presuncion de onerosidad so6lo es una presunciéon legal que admite
prueba en contrario, con lo que no vulnera el derecho de defensa y el

debido proceso.

b) Con relacibn a costos y gastos deducibles, es potestad del Estado
establecer las deducciones que conforme a su politica fiscal considere

oportunas.

c) Con el célculo del débito fiscal la accion es improcedente, puesto que en el
art. 7 solo se faculta a la SAT a determinar la base de calculo del débito

fiscal, sobre base cierta de la informacion que el mismo contribuyente

% Informacion extraida de la seleccion de recursos de inconstitucionalidad planteadas por el sector privados contra la Ley
de Actualizacion Tributaria y Ley Anti evasion I, elaborada por el Ministerio de Finanzas Publicas en enero 2013
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proporciona o de otro, con la salvedad que toda presuncién conlleva, que

es la de poder probar lo contrario.

d) Con respecto a la solvencia fiscal, no se wvulnera ningun principio
constitucional, pues Unicamente se regula la obligacion de presentar
solvencia fiscal que respalda el estar al dia en sus obligaciones formales

gue no significa el pago de impuestos.

e) Con las pensiones, jubilaciones y montepios el hecho de que sean parte de
fuente guatemalteca, no las incluye automaticamente como rentas afectas
al impuesto sobre la renta, puesto que las mismas no estan incluidas como

hecho generador.

f) Para el caso de la base imponible y tarifas por enajenacion de vehiculos,
las mismas son acordes al principio de progresividad y, principalmente, a la
capacidad de pago del contribuyente que cuenta con los recursos para

adquirir un vehiculo.

g) La base imponible para la segunda y posteriores ventas de bienes
inmuebles, la norma impugnada es clara y no deja lugar a dudas sobre sus
alcances.

Por ultimo, bajo el aspecto econdmico, los recursos de inconstitucionalidad en
contra de la actualizacion tributaria, de acuerdo al Ministerio de Finanzas, la
recaudacion tributaria pueden verse afectada de manera negativa, aunado a un
entorno econdmico internacional adverso, lo que impactaria fuertemente los
ingresos fiscales y la capacidad del Estado en atender los compromisos adquiridos

a cortos plazo.

2.4. La politica fiscal guatemalteca y sus desafios en la implementacion de las
reformas.

Para identificar la politica fiscal guatemalteca y sus desafios en la implementacién
de reformas tributarias, es primordial conocer su comportamiento en el pais en el

transcurso de los afios y sus efectos en la equidad tributaria y el gasto publico.
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Como se ha venido reiterando, a partir de la Firma de la Paz (1996), el Pacto
Fiscal para un Futuro con Paz y Desarrollo y las recomendaciones sobre la
modernizacién fiscal en Guatemala del afio 2008, se ha intentado implementar
reformas al sistema impositivo guatemalteco, en busqueda de la equidad tributaria,
y a la vez, generacion de recursos financieros suficientes, para que el Estado
tenga la capacidad de cumplir con sus obligaciones constitucionales ante la
sociedad.

En el caso del tema fiscal y su inclusion como punto central en los Acuerdos de
Paz, demostr6 la importancia de la politica fiscal para enfrentar el desarrollo del
pais y los problemas estructurales del Estado, ademas, como punto apoyo, la

solidez de las finanzas publicas es un pilar que permitira enfrentar, estos retos.

Esta solidez, sélo puede garantizarse a partir de la aplicacibn de un sistema
tributario que provea los recursos suficientes de una manera estable y sostenible.
Sin embargo, el sistema guatemalteco adolece de muchas deficiencias, que
histéricamente se han traducido en recaudaciones bajas e inestables (CSPF,
2003b).

Esto como consecuencia de que la carga tributaria es aun baja y fluctuante. Por
ejemplo, registré una tendencia creciente, alcanzando en 2007 el 12.3 por ciento,
el nivel mas alto en los dltimos afios (un incremento de 3.5 puntos porcentuales
respecto al nivel de 1995, equivalentes a un crecimiento de 40 por ciento). Sin
embargo, este esfuerzo aun resulta insuficiente ya que el nivel alcanzado continta
situandose por debajo de la meta del 13.2% del PIB, y persisten las limitaciones
del Estado para atender sus obligaciones basicas (CNAP, 2008) y en la actualidad

cayo en el 2015 llegando al 10.2%.

Contrario a esas necesidades de financiamiento, el presupuesto multianual para
2016 — 2017 elaborado por el Ministerio de Finanzas Publicas —MINFIN-,
considera que el comportamiento de la carga tributaria para esos afnos, lejos de ir
en aumento; precisamente para financiar las inversiones en seguridad social ird en

disminucién hasta el 9.8% del PIB en 2017. ; Cédmo Guatemala puede financiar su
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sistema de educacion y salud, si el mismo Organismo Ejecutivo propone que los

ingresos del Estado sean menores? (ICEFI, 2016).

Por otro lado, la forma mas evidente en que la politica fiscal contribuye a reducir la
desigualdad es a través del gasto publico. Mediante un gasto publico eficiente,
eficaz y transparente en educacion, salud (ambas contribuyen de manera mas
significativa a la reduccion de la desigualdad en Guatemala), vivienda o justicia, el
Estado puede influir directamente en las personas y contribuir a mejorar sus
opciones de vida; es decir, el gasto publico incide directamente en la igualdad de
oportunidades de la poblacién, (ICEFI, 2016).

A esto debe sumarse, la importancia del gasto en infraestructura vial, ya que
posibilita acceso a nuevos mercados, seguridad, calidad, minimiza y facilita
tiempos en transporte vehicular, nivel de servicio y mejora la calidad de vida
(Segeplan, 2016).

Pero la gestidn de los recursos publicos, en Guatemala ha sido muy cuestionada,
en el pasado los avances para asegurar transparencia y mejorar su eficiencia han
sido escasos. Ademas de los ingresos y gastos, otros aspectos relativos al manejo
de recursos publicos como la deuda y el patrimonio publico se les han prestado
menor atencion. Debido a lo anterior, la politica fiscal no ha podido responder
adecuadamente a los problemas nacionales, que se manifiestan principalmente en
altos niveles de pobreza y de exclusion social, y que son un reflejo de la estructura

socioeconémica del pais (CSPF, 2003b).

La priorizacion de gasto publico es clave para aumentar su impacto en las
condiciones de vida de los guatemaltecos. Sin embargo, no se han cumplido a
cabalidad los compromisos de gasto social derivados de los Acuerdos de Paz, y
por otra parte, algunas partidas presupuestarias consideradas prioritarias dentro

del gasto social sufren recortes (CNAP, 2008).

Bien lo indica la Comisién de Seguimiento del Pacto Fiscal en el 2003: que a pesar

de la trascendencia del pacto fiscal, las expectativas favorables que generd y la
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ventana de oportunidades que se abridé para la implementacion de medidas de
reforma fiscal que son fundamentales para el desarrollo del pais, los resultados de
este ejercicio no han sido los esperados.

Bajo estas circunstancias, los indicadores sociales de Guatemala, obligan a todos
sus ciudadanos a actuar prontamente. Persisten retos de cobertura y calidad en el
sistema educativo, salud e infraestructura, principalmente en los territorios rurales

y entre grupos indigenas (ICEFI, 2013).

Un punto importante a tomar en cuenta es que el uso del gasto publico determina
en buena medida la relacion Estado-Ciudadano “Una menor corrupcion se
traduce en mayor confianza de las personas en la gestién gubernamental, lo
cual aumenta el cumplimiento voluntario de las normas tributarias, factor
clave para incrementar la recaudacion. Finalmente una mayor capacidad de
recaudacion se refleja en un mayor gasto social, lo cual a su vez aumenta la
confianza de los ciudadanos” (CSPF, 2003b).

Bajo estas circunstancias, el ICEFI (2016) hace una afirmaciéon bastante critica
sobre la politica fiscal guatemalteca, indicando que “en términos globales, la
politica aumenta la pobreza en el pais. En los niveles urbano y rural, la accion del
Estado no es capaz de reducir ni la pobreza total, ni la extrema y por si fuera poco,
entre 2000 y 2014, en el area urbana la pobreza total se increment6é casi 15
puntos porcentuales. Para el caso de Guatemala, la politica fiscal tiene mayor
incidencia sobre la desigualdad que sobre la pobreza, efecto que es generado por

el lado del gasto publico, no de los impuestos”.

Actualmente los recursos recaudados son insuficientes y la estructura de los
impuestos pone de manifiesto algunas debilidades que requieren superarse
(CNAP, 2008).

En este sentido, la inequidad tributaria ha generado impactos indeseables en la
distribucion del ingreso, esto se debe “a que el sistema tributario tiende a ser

regresivo” (Lusting, Cabrera y Moran, 2014), principalmente “por el predominio del
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impuesto al valor agregado, que comprende aproximadamente la mitad del total de

impuestos pagados en Guatemala (Cabrera M. 2012).

Los impuestos indirectos por su parte, denotan un caracter regresivo al tener un
mayor impacto en las personas con menores ingresos, en Guatemala al primer
decil, en la zona rural, se le reduce un 86.7% mas el ingreso, en comparacion al

10% mas rico; en la zona urbana, esta cifra alcanza un 79% (ICEFI, 2016).

Por su parte Coyoy & Cabrera (2013) aseveran que actualmente Guatemala fue
uno de los pocos paises de América Latina que discutid y suscribio un pacto fiscal.
Aunque, esto no significd, que su posicion pueda considerarse como privilegiada
en América Latina. Por el contrario, Guatemala comparte con el resto de los
paises, muchos de los problemas e incluso rezagos, en términos de los niveles y

calidad del gasto publico, asi como la disponibilidad de recursos fiscales.

Otro punto a tomar en cuenta, es lo que menciona Moreno (2011) sobre la reforma
fiscal ya que siempre ha tenido como consecuencia confrontacion entre el sector
empresarial y el poder ejecutivo. La estrategia de confrontacion del sector
empresarial ha incluido paros empresariales, la movilizacién de la opinion publica

y la interposicién de recursos de inconstitucionalidad.

Los ultimos afios y especialmente luego de la crisis global de 2008-2009, que trajo
como resultado una caida en el nivel de carga tributaria de 12.1% a 10.3%, el
gobierno impulsé nuevas iniciativas de reforma, con el objeto de recuperar el nivel
pre-crisis logrado en 2007, pero una vez mas se encontré con la oposicion de
algunos sectores y la inadecuada estrategia parlamentaria para aprobar una
reforma integral (MINFIN, 2013).

Esto implica necesariamente que al abordarse las modificaciones impositivas,
tanto los sectores con poder econdmico, la poblacion de medianos y bajos
ingresos rechacen constantemente el intento de estas medidas tributarias. Cada
uno defendiendo sus propios intereses, porque afectan su riqueza o su ingreso

disponible, deteriorando su nivel de vida.
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Finalmente, ante este contexto, los principales desafios de cualquier reforma fiscal
en Guatemala, debe superar los poderes econémicos incrustados en el Congreso
de la Republica, y si, solo si, podra ser aprobada, si el status quo se mantiene
para estos poderes. Sin importar en esencia las modificaciones aceptadas; una

vez el costo beneficio de la reforma sea a su favor.

En lo que respecta a la percepcién y aprobacion de impuestos por parte de los
contribuyentes, estara determinado por la transparencia, calidad y eficiencia que
haga el Estado sobre el uso de los recursos publicos, principalmente aquellos

destinados a la poblacion mas vulnerable.
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CAPITULO Il
Evaluacion econémica y social de la reforma tributaria 2012 en Guatemala

A pesar de la existencia de un Pacto Fiscal, derivado de la Firma de los Acuerdos
de Paz; la actualizacion tributaria 2012 fue ineficiente, aunado a esto, la inequidad
tributaria, con una carga tributaria en descenso y un gasto publico inadecuado,
insuficiente y de baja calidad; ha provocado el rechazo por parte de los
contribuyentes a las modificaciones de los impuestos a pagar, asi como
inconformidad de la poblacion por el incumplimiento del Gobierno hacia sus

demandas sociales.

3.1. Impactos de la actualizacion tributaria decretada en el afio 2012

El comportamiento ex post de los principales impuestos que se vieron afectos a
modificacién, son parte fundamental para comprobar si la reforma tributaria 2012
fue ineficiente, para tal finalidad se realiz6 el siguiente andlisis comparativo de los

impuestos modificados por la reforma tributaria 2012.
3.1.1. Andlisis

En lo concerniente a la reforma tributaria, las modificaciones sustanciales estaban
dadas por el cambio en las tasas impositivas, en la base tributaria y cambios de
régimen, lo que permitiria un incremento a corto y mediano plazo de la
recaudacion, creandose una nueva ley al Impuesto Sobre la Renta, introduccién
del Impuesto a la Primera Matricula, reformas al Impuesto al Valor Agregado,
Impuesto sobre Circulacion de Vehiculos, Timbres Fiscales, asi como una Ley

Aduanera.

Hay que recordar que la base medular de la reforma estaba determinada por las

modificaciones en el Impuesto Sobre la Renta, siendo la Ley de Actualizaciéon
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Tributaria la que implementa un sistema de imposicién dual,>® con una estructura

legal de tipo cedular®® (ICEFI, 2012) que establece cuatro regimenes.5:

Bajo estas premisas se realiza el analisis comparativo para validar los resultados
de los impuestos que fueron afectos a modificacion y determinar si la reforma

tributaria fue ineficiente.

En el analisis se toma como base la estimacién de corto y mediano plazo
presentado por el Banco de Guatemala y el Ministerio de Finanzas Publicas el 14
de junio de 2011, que fue parte de socializacion de la reforma tributaria 2012. En

el cuadro 1 se presenta la estimacion de los principales cambios impositivos.

Cuadro 1
Estimacion de la recaudacion tributaria adicional
como porcentajes del PIB
Periodo 2012-2015

Concepto 2012 2013 2014 2015"

| Actualizacion del impuesto sobre la renta 0.00% 0.64% 0.65% 0.64%
Régimen sobre utilidades 0.00% 0.00% -0.09% 0.09%
Régimen simplificado 0.00% 0.24% 0.24% 0.23%
Régimen de asalariados 0.00% 0.42% 0.42% 0.42%
Otros regimenes 0.00% -0.02% 0.08% 0.08%
Renta de capital 0.00% 0.00% 0.10% 0.10%

No domiciliados (no residentes) 0.00% 0.02% 0.02% 0.02%

. Disposiciones en materia aduanera 0.04% 0.04% 0.04% 0.04%
ll. Impuesto a la matriculacidn de vehiculos 0.09% 0.11% 0.11% 0.11%
IV. Incrementao al impuesto sobre circulacion de vehiculos 0.00% 0.13% 0.13% 0.13%
V. Antievasion 0.13% 0.10% 0.03% 0.00%
Impacto total como porcentajes del PIB 0.26% 1.02% 0.96% 0.92%
PIB NOMINAL ? 389,692 419,716 453,885 489,185

Fuente: Elaboraciéon propia con base al escenario previsto por el Banco de Guatemala y el

Ministerio de Finanzas Publica, segin memorandum del 14/junio/2011.
¥ Calculado con el crecimiento promedio 2012-2014
2 Cifras estimadas por el BANGUAT y MINFIN.

De acuerdo a las estimaciones realizadas, para el afio 2012 las modificaciones en
materia aduanera, impuesto a la matriculacion de vehiculos y la ley anti evasion Il,

tendrian un efecto en la recaudacion desde el primer afio de su aprobaciéon, que

59 Se caracterizan por separar explicitamente las rentas del contribuyente en dos bases imponibles con tratamientos diferenciados gravando a las rentas de trabajo a
una escala progresiva y las rentas de capital de forma proporcional.

0 Consiste en dividir el impuesto por categorias o cédulas segln su fuente, estableciendo un método o sistema de cobro, por medio del cual se crean distintos
sistemas y clases impositivas para gravar cada uno de los diversos ingresos percibidos por el contribuyente.

61 Cada uno de estos regimenes tiene una estructura técnica propia, es decir tiene un hecho generador, exenciones, sujetos pasivos (contribuyentes), base
imponible, tipos impositivos y periodos de imposicién propios e independientes uno del otro
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corresponderia al 0.26% del PIB, para el afio 2013 en adelante, se sumaria el
potencial recaudatorio de los demas impuestos. En términos generales, la reforma
estimaba obtener ingresos tributarios adicionales por Q1,013.2, Q4,281.1,
Q4,357.3 y Q4,500.5 millones.

El incremento en la recaudacion durante el periodo 2013-2015 estaria explicado
en primer lugar por el Impuesto Sobre la Renta, que en promedio aportaria como
incremento el 0.65%, un 0.13% promedio por el impuesto sobre Circulacién de
Vehiculos, un 0.11% promedio del impuesto a la matriculacion de vehiculos; la
aplicacion de las disposiciones en materia aduanera abarcarian el 0.04% en
promedio, por su parte la Ley Anti Evasion Il aplicable al IVA Pequefio
Contribuyente, bienes inmuebles, traspasos de vehiculos, timbres y sellos fiscales
e impuestos sobre cigarrillos, en su conjunto disminuiria su participacion
paulatinamente entre el 2012 (0.13%) a 2015 (0.0%).

A continuacion, en el cuadro 2 se presenta la variacion por régimen de impuesto
del nuevo ISR, para determinar si los objetivos estimados fueron logrados en el

periodo estipulado.

Cuadro 2
Recaudacion observada adicional del impuesto sobre la renta
segun régimen de impuesto
como porcentajes del PIB
Periodo 2013-2015

Concepto 2013 2014 2015

|. Actualizacion del impuesto sobre la renta 0.48% 0.76% 0.62%
Régimen sobre utilidades 0.14% 0.08% 0.05%
Régimen simplificado 0.23% 0.34% 0.23%
Régimen de asalariados 0.07% 0.04% 0.08%
Otros regimenes 0.17% 0.31% 0.27%
Distribucion de dividendos 0.12% 0.17% 0.14%
No domiciliados (no residentes) 0.05% 0.14% 0.12%

Fuente: Elaboracion propia con base a la informacion de la Superintendencia de Administracion
Tributaria.
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La recaudacion observada del Impuesto Sobre la Renta durante el periodo de
andlisis, no logro el objetivo en los afios 2013 y 2015, con una brecha equivalente
a Q655.3 y Q103.1 millones para cada afio respectivamente, en el caso del 2014
excedié Q500.5 millones, correspondiente a 0.11 puntos porcentuales por arriba
de lo estimado. Este comportamiento se explica de mejor manera, al analizar cada

uno de los cuatro regimenes que conforman el nuevo ISR.

Primeramente, cabe indicar que en su contexto, el ISR estaba determinado por
una disminucion del impuesto en el régimen general optativo, pasando del 31% al
25%, que a partir del 01 de enero de 2013, se definiria como Impuesto Sobre
Utilidades,®2 por consiguiente, esto implicaria una disminucién en la recaudacion
de este régimen (el supuesto en la disminucion, estd demostrado en la proyeccion
gue hace el gobierno para el 2014 y 2015 que corresponde a -0.9% para ambos

afnos).

En este aspecto, el Impuesto Sobre Utilidades gener6 recaudacioén adicional por
Q363.2 millones y Q244.2 millones, pero con una tendencia hacia la baja, a pesar
de las estimaciones negativas esperadas por el Gobierno, correspondientes a
Q408.5 millones y Q440.3 millones en los afios 2014 y 2015.

Ahora bien, como consecuencia logica de la disminucion del Impuesto Sobre
Utilidades que el gobierno habia previsto en sus proyeccién, habia que cubrir la
brecha de ingresos que se dejarian de percibir, es entonces que se decide
modificar el régimen general por el régimen opcional simplificado sobre ingresos,®?
incrementando las tasas, eliminando el crédito por IVA al régimen de asalariados,
con incremento de la base tributaria, también se aumentd el porcentaje a las
ganancias sobre dividendos, y se amplié el concepto de residencia para poder

gravar a una mayor cantidad de contribuyentes catalogados como no residentes.

62 Pago sobre ingresos netos, es decir ingresos brutos menos gastos deducibles.

8 Este es el ejemplo de en un esquema dual de impuestos, progresivos y sencillo, el cual se seria soportado por los
contribuyentes que priorizan la simplicidad sobre los costos de cumplimiento del régimen de utilidades, o por empresas con
utilidades mayores al 20% de sus ingresos brutos (en el caso de contribuyentes pequefios y de bajo ingreso), o al 28% de
sus ingresos brutos en el caso de grandes contribuyentes con ingresos muy altos (ICEFI, 2012).
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Los cambios en el régimen opcional simplificado sobre ingresos generaron los
efectos esperados. Para el afio 2013 estuvo cerca de cumplirse los prondsticos de
recaudacion adicional, con una diferencia de 0.01%, que en términos absolutos
representd una brecha de Q34.2 millones, en el afio 2014 crecid por arriba de lo
estimado en Q454.5 millones, monto adicional que equivale a 0.11% y en el 2015

estuvo por debajo en Q2.0 millones.

El buen desempefio de este régimen de impuesto, fue el resultado de ampliar la
base tributaria y la tasa de imposicidbn, que en todo caso cumple con lo
recomendado por el G-40 y GPPF, haciendo que un mayor numero de

contribuyentes pagaran impuestos.

En el régimen de asalariados,®* ya eliminando la acreditacién del IVA, debia
contribuir a recaudar adicionalmente 0.42%, es decir Q1,762.8; Q1,906.3 y
Q2,054.6 millones para los afios 2013, 2014 y 2015 respectivamente; sin
embargo, la estimacion del gobierno puede catalogarse que esta sobre estimada,

tal afirmacién se basa:

a) Asumiendo que el régimen de asalariados generaria un incremento de
0.42% con relacion al PIB, por cada afio, implicaba que la mayor proporcion
de recaudacién estaba determinada por este tipo de impuesto, en otras
palabras, la poblacion asalariada debia soportar en mayor medida el

impacto de la reforma tributaria.

b) Al incrementarse la base tributaria, es decir aumentar la cantidad de
contribuyentes asalariados que debian tributar, la cantidad efectiva no
tendria la capacidad de aportar incrementos de recaudacion en esa

magnitud;

c) Este panorama generaria un rechazo total a la reforma, porque a toda vista,

seria inequitativo y haria totalmente regresivo el impuesto.

8 Se aplica sobre los ingresos brutos, se reduce los rangos de renta imponible de cuatro a dos, se aumenta el minimo vital
de Q36.00 a Q48.0 mil
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Sin embargo, este aspecto no impide comparar la recaudacion observada
adicional que genero el impuesto sobre los contribuyentes asalariados, a pesar de
que en ninguno de los afios se cumple con la meta de recaudacién, debido a la

sobre estimacion ya mencionada.

De acuerdo a la informacion observada, en el afio 2013 la recaudacion genero
0.07% que representa Q296.2 millones, en el 2014, los contribuyentes permitié
ingresos adicionales por Q181.6 millones y Q390.7 millones en el 2015.

De hecho, aunque los objetivos no se lograron, esto no quiere decir que el
impuesto dejo de impactar en la recaudacion tributaria. Por ejemplo, al observar
los afios 2014 y 2015, el porcentaje se ha incrementado y ha contribuido en los
ingresos, principalmente a causa de la ampliacion de tasas, base tributaria y la

eliminacién del crédito por IVA a cuenta del ISR.

Asimismo hay que considerar también, que el incremento en la recaudacion, tiene

como efecto el incremento vegetativo de los precios, por inflacion.

Siguiendo con el analisis, en lo que respecta a las rentas de capital,
especificamente a la distribucion de dividendos, excedié la estimacion en 0.05,
0.05, y 0.04 puntos porcentuales en el afio 2013, 2014 y 2015, lo que representd

Q211.5, Q272.6 y Q145.6 millones adicionales en comparacion a lo proyectado.

El resultado en la distribucion de dividendos se encuentra influenciado en primera
instancia por los productos financieros que a partir del afio 2013 también forman
parte de los ingresos de capital, sumado a la migracion del pago de dividendos
que antes se aplicaba por medio de timbres fiscales en 3%, en estas
circunstancias, la SAT no genera informacion por separado de los ingresos en la
distribucion de dividendos, sino que las presenta en su conjunto como rentas de
capital, por ello, el impacto por el pago de este tipo de impuesto puede haber sido

menor.

En lo que respecta a la imposicion a rentas de no residentes represento un buen

desempefio en la recaudacion adicional; es decir, la estimacion para el afio 2014 y
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2015 correspondia a una caida de Q90.8 y Q97.8 millones, sin embargo, generé
ingresos por Q635.7 y Q586.0 millones, equivalentes a 0.16% y 0.13% del PIB. De
los cuatro regimenes del ISR, este fue el que presenté mejores resultados.

El aspecto que se incumplié para en este impuestos fue la recomendacion del
Grupo Promotor del Didlogo Fiscal, relacionado a reformar el criterio de renta
nacional, con elementos aislados del esquema de renta mundial, aunque avanzo6
en establecer los conceptos de: residente y establecimiento permanente (ICEFI,
2012).

Ante esta situacion existen elementos suficientes para indicar, que a pesar de que
en un inicio la Reforma Tributaria y las recomendaciones del Pacto Fiscal y el
Grupo Promotor que abogan por un sistema tributario mas progresivo y equitativo;
las modificaciones al Impuesto Sobre la Renta, no provocaron un cambio
sustancial a la estructura fiscal guatemalteca, pero si, a la composicion interna del

Impuesto Sobre la Renta.

La afirmacion anterior, se fundamente en que el régimen opcional optativo que por
lo general es donde se encuentran inscritas las grandes empresas de Guatemala,
es decir, las actividades lucrativas que pagaban el 31% sobre la renta neta antes
del afio 2012, tenia un peso de 33% en el ISR total, mientras que al afio 2015
disminuy6 siete puntos porcentuales, lo que representa un 26%, aminorando la
carga del impuesto a este tipo de contribuyentes, que practicamente son aquellos
gue generan mayores ingresos, tienen beneficios fiscales y acumulan mayor

niveles de riqueza en el pais.

Siguiendo con el analisis, se procede a evaluar el impacto que tuvieron los
impuestos especificos, en el cuadro 3 se presentan los resultados obtenidos, en
este caso no incluye el impuesto sobre importacion de cigarrillos ya que formara

parte del analisis del apartado IV de la Ley Anti Evasion II.
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Cuadro 3
Recaudacion adicional observada de los impuestos especificos 2012-2015
como porcentajes del PIB

Concepto 2012 2013 2014 2015
lll. Impuesto a la matriculacion de vehiculos -0.11% -0.01% 0.00% 0.03%
V. Incremento al impuesto sobre circulacién de vehiculos 0.00% 0.07% 0.00% 0.03%

Fuente: Elaboracion propia con base a la informaciéon de la Superintendencia de Administracién
Tributaria.

La informacion observada muestra que del afio 2012 al 2015 la recaudacion
adicional del IPRIMA tuvo un bajo desempefio, con cifras negativas en los afos
2012, 2013, 2014, 2015 que representd Q420.5, Q140.4, Q446.3 y Q371.5

millones.

En este aspecto, es importante traer a colacién que de acuerdo a la informacion
que presentd la Superintendencia de Administracion Tributaria sobre el Impuesto
Sobre Primera Matricula, en el periodo 2012-2015, gener6 Q330.5, Q694.1,
Q747.1y Q913.8 millones.

A primera vista refleja incrementos significativos; sin embargo, cabe recordar que
sustituye en una parte al arancel de importacién que se aplicaba a los vehiculos,
entonces, la variacion se realiz6 respecto a lo que este impuesto aportaba en el
2011, por lo que se tomd como base los Q756.5% millones, haciendo que las

variacion real sea mucho menor.

Los motivos que explican este desempefio, se debe a que la propuesta inicial,
indicaba que se gravaria el ingreso de vehiculos sobre su valor de mercado y no
ingresarian al pais modelos con mas de siete afios de fabricacion, esto pudo
influencid que las proyecciones oficiales determinaran en promedio un 11% como
recaudacion adicional, sin embargo, esta decision se revirtié en el aflo 2013 por el
Presidente de la Republica, debido a las presiones efectuadas por la gremial de
exportadores, dejando finalmente ingresar vehiculos con diez afios de fabricacion

y pagando el impuesto por el valor de la factura y no por el valor de mercado, lo

% EI monto se encuentra en la seccién XVII de materiales y transportes (Vehiculos, tractores, aeronaves y sus partes) de
acuerdo a la clasificacion del Sistema Arancelario Centroamericano. Vease: SAT, histérico de recaudacion, derechos
arancelarios.
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gue deja a discrecionalidad por parte del funcionario aduanero, el monto a pagar y

las puertas abiertas a posibles anomalias y actos de corrupcion.

Para el caso del Impuesto Sobre Circulacion de Vehiculos, presenté un mal
desempeiio. En el afio 2013 y 2015 se recaudaron Q262.7 y Q144.0 millones
adicionales, estando por debajo de lo que se habia estimado de Q545.1 y Q635.9

respectivamente, por su parte el afio 2014, no presentd ninguna aportacion.

El comportamiento irregular del impuesto se puede explicar como consecuencia
de que la propuesta contemplaba duplicar el Impuesto Sobre Circulacion de
Vehiculos, el cual se ve reflejado en los datos reales del afio 2013, pero debido al
rechazo que causo ante la sociedad civil, se decidié también revertir la aprobacion
del incremento de este impuesto, como también sucedié con el IPRIMA,
provocando que al afio 2014 se devuelva el exceso pagado, lo que quiere decir
que el incremento del afio 2013 solo fue temporal ya que en el siguiente se

compenso.

Ahora es momento de analizar en el cuadro 4, el impacto de la Ley Anti Evasion I,
que reforma el régimen de Pequefio Contribuyente, mejora la normativa de
facturas especiales y la documentacién en la determinacién del IVA, de bienes

inmuebles, vehiculos y la restitucién del impuesto sobre cigarrillos.

Cuadro 4
Recaudacién adicional observada de los impuestos afectos por la Ley Anti Evasion |l
como porcentajes del PIB
Periodo 2012-2015

Concepto 2012 2013 2014 2015
V. Antievasion Il 0.08% -0.01% -0.01% -0.02%
IVA (Pequefio contribuyente) 0.02% 0.02% 0.02% 0.02%
Inmuebles -0.02% -0.01% -0.01% -0.01%
Traspaso de vehiculos 0.00% 0.00% 0.01% 0.01%
Facturas especiales 0.00% 0.00% 0.01% 0.01%
Timbres y Papel Sellado 0.06% -0.05% -0.06% -0.06%
Impuesto al consumao de cigarrillos 0.01% 0.03% 0.03% 0.02%

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

La aplicacion de la Ley Anti Evasion I, segun las estimaciones oficiales, tendrian

un efecto con tendencia hacia la baja en la recaudacion adicional, con una

61



participacion del 0.13% con relacion al PIB en el afio 2012, hasta llegar al 0.0% en
2015.

En este sentido, las cifras observadas presentaron el comportamiento proyectado,
es decir, del afio 2012 al 2015 su evolucion fue hacia la baja pero con variaciones
absolutas con relacion al PIB por debajo de lo estimado, pasando de 0.08% hasta

-0.03% en el periodo indicado.

En el afio 2012, la meta de 0.13% no se logrd, recaudandose Q364.2 millones
adicionales (0.08%), que se explica principalmente por el incremento en la
recaudacion de los timbres y papel sellado por Q239.4 millones, IVA pequefio
contribuyente Q76.1, impuesto al consumo de cigarrillos por Q53.01, facturas
especiales por Q6.5 millones y solamente lo ingresos del IVA por bienes

inmuebles cayo en Q64.9 millones.

En el 2013, se estimd una recaudacion adicional de Q419.7 millones, pero los
ingresos por esta via, en lugar de incrementarse, disminuyeron 0.01% del PIB lo
que representa Q36.6 millones, esto provoca una brecha total de Q456.3 millones,
a pesar de ello, el impuesto sobre cigarrillos, IVA pequefio contribuyente, traspaso
de vehiculos y facturas especiales contribuyeron positivamente en Q231.7
millones en su conjunto y el IVA generado por bienes inmuebles, timbres fiscales y
papel sellado representaron una caida de Q268.1 millones.

El afio 2014 y 2015, el comportamiento fue similar al 2013, donde el impuesto
sobre cigarrillos, IVA pequefio contribuyente, traspaso de vehiculos y facturas
especiales aportaron positivamente Q281.6 millones y Q276.9 millones cada uno y
el IVA generado por el traspaso de bienes inmuebles, timbres fiscales y papel

sellado representaron una caida de Q316.6 millones y Q369.7 millones.

Como puede observarse, el primer grupo de impuesto tiende a participar
positivamente en incrementos adicionales del PIB, y el segundo grupo tiende a
decrecer cada afo su participacion, esto se debe a que el IVA que genera el

traspaso sobre inmuebles se aplicaba anteriormente a toda transaccion de compra
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y venta, en la actualidad ya no sucede esta situacion, por su parte los timbres
fiscales y papel sellado a pesar de haber contribuido en Q239.4 millones en el
2012 como consecuencia de incrementar el valor de los timbres, disminuyo a partir
del 2013 porque se dejo de gravar el 3% con timbres la compra venta de bienes

inmuebles, el cual fue migrado al impuesto sobre distribucion dividendos.

Por altimo, otra de las reformas en la ley de actualizacion tributaria fue la creacién
de la Ley Aduanera, con el objeto de establecer los procedimientos, disposiciones
aduaneras, infracciones administrativas y sanciones. En este caso es de
considerar en forma general, que no existié una integracion de la propuesta entre
la Superintendencia de Administracion Tributaria y el Ministerio de Finanzas
Publicas, haciendo que la capacidad de la primera, para hacer cumplir la ley
llegue a ser reducida, ya que no tiene los medios para aplicar las medidas

sancionatorias pertinentes.

Al final de cuentas, como bien lo indica el ICEFI, (2012) “La Ley Aduanera no se
aplica en la actualidad”, lo que impide realizar un andlisis sobre su impacto en la

recaudacion adicional.

En general, la reforma tributaria 2012 ha sido ineficiente desde la perspectiva de
cumplimiento de las metas, entre el 2012-2015 no se lograron los objetivos de
recaudacion estimada con relacion al PIB en 0.28% (Q1,092.7 millones), 0.5%
(Q1,624.0 millones), 0.2% (Q808.1 millones) y 0.25% (1,162.2 millones), a pesar

de haber generado recaudacién adicional.

3.1.2. Evaluacién de la recaudacion tributaria 2012-2015

Antes de continuar con la evaluacién de la recaudacién con énfasis a los afios
posterior a la reforma tributaria, se presenta una pequefa resefia en el grafico 1

del crecimiento en el periodo 2000-2011.
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Gréfica 1
Crecimiento interanual de la recaudacion tributaria
Periodo 2000-2011
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Fuente: Elaboracion propia con base a la informacion de la Superintendencia de Administracion
Tributaria

El crecimiento de los ingresos tributarios durante el periodo indicado, en promedio
fue de 11%, con un crecimiento desigual y dificil de predecir, lo que no permite
estimar de mejor manera las metas de recaudacién y por ende, persiste la

constante incertidumbre de financiar adecuadamente el presupuesto del Gobierno.

En términos generales los principales acontecimientos que explican las

variaciones interanuales de la recaudacioén, se observan en el cuadro 5.

Cuadro 5
Linea de tiempo del crecimiento interanual de la recaudacion tributaria
Periodo 2000-2011

Linea deTiempo 2000 2001 | 2002 | 2003 2004 2005 | 2006-2007 | 2008-2009 | 2010-2011
Crecimiento Interanual 119% 119% | 219% | 5.1% 13.0% 76% [15.7%&164%|6.2% & 4.3%| 9.3% & 15.6%
- Modificaciones | 1SR | VA | Acciones ISR Acciones Ley Crisis Recuperacidn

Principales causas ‘ L - .
Legales(D44-2000) | 3% | 12% | Inconst. | Regimen5% | Inconst | Anfievasion | Financiera | Econdmica

Fuente: Elaboracién propia con base a la presentacion realizada en el afio 2009 por el Lic. Rudy
Villeda, Superintendente de la Administracion Tributaria y datos de la SAT.

Los mayores crecimientos de recaudacion se deben principalmente por
modificaciones en las tasas impositivas y en cierto grado por aprobacion de

disposiciones legales para fortalecer la tributacion.
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Asi mismo se han aplicado estrategias que permitan reducir la evasion tributaria,
lo que incluye la simplificacion de procedimientos con facilitacion de pagos,
mejoras de controles operativos, a la vez incremento en la supervision y control
tanto en el Impuesto al Valor Agregado como en el Impuesto Sobre la Renta, con
una reduccion de morosidad y programas especificos de fiscalizacion, sumado al

aumento en la base tributaria y de la percepcion del riesgo.

Ahora bien, enfocandose en el periodo posterior a la reforma, se debe recordar
que la insuficiencia de recursos financieros, debido a una baja recaudacion
tributaria, fue uno de los principales motivos para promover y aprobar las

modificaciones impositivas en el afio 2012.

Por un lado, se esperaba que los ingresos provenientes del ISR se incrementaran
en 38.7% y el IVA en 4.2% para el afio 2013. Bajo este panorama, es importante
analizar su crecimiento, a partir del mismo afio en que se aprobaron las

modificaciones, dicha informacién se presenta en el cuadro 6.

Cuadro 6
Crecimiento interanual de la recaudacion tributaria
Periodo 2012-2015
(Cifras en millones de Q.)

Afio Recaudacié::'l Crecimiento Interanual
Tributaria Absoluto Relativo
2012 42 820 2,528 6G.3%
2013 46,336 3.516 8.2%
2014 49 097 2,761 6.0%
2015 49 731 634 1.3%

Fuente: Elaboracion propia con base a la informacién de la Superintendencia de Administracion

Tributaria.

u Después de la devolucion y auto compensacion del impuesto al valor agregado —IVA-

El desempefio de la recaudacion tributaria a partir de la reforma ha sido
desalentador, mientras que el crecimiento en el afio 2010 y 2011 se mantuvo en
9.3% y 15.9% respectivamente, los ultimos cuatro afios, el ritmo estuvo muy
debajo de estos porcentajes, asi como del promedio del periodo 2000-2011 que

corresponde al 11%.
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En estas circunstancias, era de esperarse que para el afio 2012, en cierta medida
la recaudacion no cumpliera con las metas trazadas, como consecuencia del
proceso de adaptacion del Gobierno en la aplicacion y control de la ley, aunado a
que varias de ellas impactarian hasta el 2013, y las acciones de
inconstitucionalidad presentada por los diferentes actores sociales y econdmicos
del pais, generarian incertidumbre en la recaudacion, ademas por el proceso de
adaptaciéon y cambios de regimenes por parte de los contribuyentes, situacion que
efectivamente se observd, con un crecimiento del 8.2%, sin embargo, en contra de
lo esperado, cayé nuevamente para el afio 2014 y durante el 2015 el crecimiento

es el segundo mas bajo que se registra desde el afio 2000 a la fecha.

Sumado a ello, es preocupante observar que el ISR y el IVA que explican
aproximadamente el 80% de los ingresos tributarios, presenten una tendencia de
crecimiento interanual hacia la baja, con 20.6%, 11.2% y -4.1% del ISR y 2.6%,
5.7% y 0.9% del IVA durante los afios 2013, 2014 y 2015, lo que demuestra que la
recaudacion de estos dos impuestos no logré los ritmos de crecimientos

interanual esperados.

La caida del crecimiento interanual del ISR, se debe al impuesto que pagan las
grandes empresas, por ejemplo durante el periodo 2006 — 2011 (sin considerar el
2009 y 2010, por presentar variaciones atipicas, debido a la recesion econémica
mundial) el crecimiento promedio interanual fue de 24.7%, mientras que en el
periodo 2012-2015 disminuyé de forma significativa, hasta crecer en promedio,

solamente 2.4%.

Con respecto al IVA, como ya se menciono en el apartado anterior, la situacion de
un crecimiento bajo, se debe a la disminucion de los impuestos cobrados en las
aduanas, esto se sustenta, aun mas, al observar el cuadro 7, que determina
cuanto ha contribuido los impuestos internos, en comparacion a aquellos que se
cobran en el exterior, que representan en su mismo orden el 65.4% y 34.6% de los

ingresos tributarios.
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Cuadro 7
Composicion del crecimiento interanual de la recaudacion tributaria
Segun el origen de los ingresos
Periodo 2012-2015

Impuesto 2012 2013 2014 2015
Interno 4. 2% 8.2% 5.0% 2.2%
Externo (Aduanas) 2.1% 0.0% 0.9% -0.9%
Total 6.3% 8.2% 6.0% 1.3%

Fuente: Elaboracion propia con base a la informaciéon de la Superintendencia de Administracién
Tributaria.

La disminucion de la evolucién de los ingresos tributarios esta asociada a la menor
recaudacion de los impuestos que se cobran en las aduanas: IVA importaciones y
Derechos Arancelarios. Su aportacion posterior a la reforma tributaria esta por

debajo del 2%, hasta caer 0.9% para el afio 2015.

A pesar de la situacibn alarmante que enfrentan las finanzas publicas
guatemaltecas, con una baja recaudacion, esto no impide analizar las fuerzas
internas que permitieron sostener su bajo crecimiento. Inclusive, de no haberse
implementado estas reformas, podria decirse que el panorama financiero del
Gobierno hubiera resultado mas preocupante.

En el cuadro 8, se presenta la division del crecimiento de la recaudacion por tipo
de impuesto, con la finalidad de explicar de mejor manera el desempefio de los

ingresos tributarios, durante el periodo de analisis.

Cuadro 8
Composicion del crecimiento de la recaudacion tributaria
segun tipo de impuesto
Periodo 2012-2015

Impuesto 2012 2013 2014 2015
Sobre la renta 1.3% 5 1% 3. 1% -1.2%
IS0, IEETAP, IEMA 0.5% 1.0% 0.6% 0.7%
Iva " 3.0% 1.4% 2.9% 0.5%
Exterior 2.1% 0.0% 0.9% -0.9%
Domeéstico 0.9% 1.4% 2.0% 1.4%
Especificos 1.0% 2.2% 0.0% 2.1%
IPRIMA 0.8% 0.8% 0.1% 0.3%
ISCW 0.0% 0.6% -0.6% 0.3%
Tabaco y Otros Productos 0.1% 0.2% 0.0% -0.1%
Distribucion de Bebidas 0.1% 01% 0.1% 0.2%
Distribucion de Cemento 0.0% 0.0% 0.0% 0.4%
Distribucion Petroleo vy Derivados -0 1% 0.5% 0.3% 0.9%
Otros 0.4% -1.5% -0.7% -0.8%
Total 65.3% 8.2% 6.0% 1.3%

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

v Después de la devolucién y auto compensacion del impuesto al valor agregado —IVA-
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Las fuerzas internas que sostuvieron el crecimiento interanual de la recaudacion
tributaria estan soportadas en promedio, durante el periodo 2012-2015
principalmente, por el impuesto sobre la renta en 2.1%, seguido por el IVA en
2.0% y los impuestos especificos en 1.3%, los demas impuestos impactaron

negativamente en 0.06%.

Ahora bien, al analizar el crecimiento por cada uno de estos afios, los impuestos
que lo explican, ha sido variado, por ejemplo durante el 2012 lo soport6 el IVA por
Q1,219.0 millones (3.0%) principalmente el cobrado en las aduanas, para el 2013
y 2014 fue el ISR con montos de Q2,180.0 millones (5.1%) y Q1,431.5 millones
(3.1%) con clara tendencia a la baja y el 2015 por los impuestos especificos en
Q1,020.6 (2.1%).

Por otro lado, aunado a las cifras presentadas, la coyuntura actual nacional,
también brinda los elementos que permiten ampliar el panorama sobre el bajo
crecimiento de la recaudacion ex post a la reforma tributaria, principalmente en el
aflo 2015 que tiene un magro incremento de 1.3%, con énfasis en el impacto

negativo de la recaudacion en las aduanas.

Primeramente hay que destacar que en los primeros afios del Gobierno del Partido
Patriota se intentd contratar una empresa privada que apoyara a la SAT a
incrementar la recaudacion de los impuestos, mencionando que obtendria una
comision del 30% si llegaban a las metas establecidas. Sin embargo, debido a las
diferentes criticas y cuestionamientos de los distintos sectores sociales, el
Superintendente que fungia en ese afio, Carlos Mufoz, instruyé para que se

desistiera del proyecto.

De octubre 2013 para abril 2014, el Gobierno del ex presidente Otto Pérez Molina
decidi6 llevar a cabo una intervencion militar operativa en cinco aduanas, con el
objetivo de revertir la disminucion en la recaudacion. Con tal medida, la SAT

pretendié frenar la evasion y la corrupcién en Puerto Quetzal, Escuintla; Santo
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Tomas de Castilla, 1zabal; Aduana Central; Tecin Uméan, San Marcos, y Ciudad

Pedro de Alvarado, Jutiapa.

A la vez propuso y acelerd la concesion del territorio aduanero a una empresa
espafola con la finalidad de hacer uso eficiente de los procedimientos y utilizar
mejor infraestructura, lo que permitiria acelerar las entradas y salidas de los
productos en el pais, apostando también por un cobro mas eficiente de los

Impuestos en las aduanas.

Bajo ese contexto, es decir, en la lucha contra la corrupciéon y contrabando, el
Ministerio Puablico y la Comision Contra la Impunidad en Guatemala —CICIG-
presentan el 14 de abril de 2014 el caso de defraudacién aduanera, denominada
la Linea. En el octavo informe de labores presentado por la CICIG en el 2015,
literalmente indica “El caso de defraudacion aduanera conocida como la Linea,
cuya estructura criminal, alcanzaba altas esferas del Estado (....) controlaban la

administracion tributaria y generaron ganancias millonarias para todos los socios”.

Paralelamente, en los siguientes meses se llevaron ante los tribunales otros casos
de corrupcion conocidos como: Bufete de la Impunidad, Caso IGSS-PISA
relacionado a la contratacién irregular de los servicios en el IGSS, también casos
de plazas fantasmas en el congreso, llevando a antejuicio al diputado y ex
presidente (2013) del Congreso Pedro Muadi , igual situacion tiene en la
actualidad Gudy Rivera quien fungié también como presidente (2012) del
Congreso, acusado de cohecho activo®® y trafico de influencias®’ y recientemente
en el 2016, Mario Taracena con casos similares de plazas fantasmas, como de
Luis Rabé que tiene orden de aprension internacional, por haber salido del pais,
dias antes que se anunciara por parte del MP la acusacion formal sobre plazas

fantasmas .

% Articulo 442. Son aquellos “quienes con dadivas, presentes, ofrecimientos o promesas intentan cohechar o cohechacen a
los funcionarios o empleados publicos, seran sancionados con las mismas penas que correspondieren a los sobornos.”

7 De acuerdo al concepto se comete este delito la persona que por si misma o actuando como intermediaria influya en un
funcionario o empleado publico valiéndose de su jerarquia o posicion, amistad o cualquier otro vinculo personal para
obtener un beneficio.
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Es asi, que de acuerdo al seguimiento e investigacion de las evidencias, se
encontraron indicios que involucraban directamente al ex presidente y ex
vicepresidente de la Republica de Guatemala en los casos de corrupcion y
defraudacion aduanera. Por ejemplo, en el caso de la Terminal de Contenedores
Quetzal (TCQ), se acusaba al ex binomio presidencial de recibir U$8.4 millones
para firmar el convenio por 25 afios prorrogables con la Empresa Portuaria
Quetzal, por un terreno de cuatro hectareas en el que tenian contemplado un

proyecto de tres fases por un costo aproximado de U$255 millones.

Fue, entonces que el 8 de mayo de 2015 la ex vicepresidente de la Republica,
Roxana Baldetti dimite a su cargo y el ex presidente Otto Fernando Pérez Molina
renuncia cuatro meses después, el 3 de septiembre de 2015, todo ello como
consecuencia de la presion social generalizada por los casos de corrupcion que

los vinculaban a estos hechos.

Finalmente, en el aflo 2016 a parte del caso la linea, se vinculan a Otto Pérez y
Roxana Baldetti en los casos denominados: La Coperacha y Cooptacién del
Estado, acusados de recibir entre ambos durante el periodo 2012-2015 Q290.0

millones.

En suma, en todos estos casos, son ligados a proceso por apropiacion ilicita,
cohecho pasivo, lavado de dinero y fraude, siendo un acontecimiento inédito en la

era democratica de Guatemala.

Esta situacion, sin duda impacto negativamente en la recaudacién tributaria tanto
en los impuestos internos, principalmente en los externos, lo cual se evidencia en

el bajo crecimiento de 1.5% de la recaudacion tributaria 2015.

En este punto, es importante traer a coalicion lo que Diaz, Novoa & Oliva (2013),
afirman: “Un Estado ineficiente, poco transparente, donde existe alta percepciéon
de corrupcion, puede terminar afectando gravemente su capacidad de
recaudacion, pues disminuye la disponibilidad a pagar impuestos de la

ciudadania”.
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Para ser concluyentes ante la evidencia de este apartado, la Reforma Tributaria
no logré los objetivos esperados, es decir no se generaron los ritmos de
crecimiento interanual de la recaudacion total, asi como los del ISR y el IVA, lo
gue da soporte a la afirmacion, de lo ineficiente que fueron las modificaciones

impositiva del afio 2012.
3.2. Caracteristicas del sistema tributario guatemalteco

Para comprobar la inequidad tributaria es fundamental caracterizar el sistema
tributario guatemalteco, con énfasis en la incidencia que generd la reforma
tributaria, en la distribucion del ingreso. Para obtener las conclusiones pertinentes

se procede con su andlisis.

3.2.1. Estructura del sistema tributario

La estructura del sistema tributario guatemalteco se divide principalmente por los
impuestos que se gravan al consumo y a los ingresos. En el gréfico 2, se observa
Su composicion.

Gréfica 2
Composicion de la estructura tributaria guatemalteca, 2000-2015
Impuestos indirectos y directos
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Fuente: Elaboracién propia con base a la informacion de la Superintendencia de Administracion
Tributaria.

Claramente, los impuestos indirectos contribuyen en mayor proporcién que los

impuestos directos, con cierta tendencia a converger, pero no lo suficiente como
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para considerar que el sistema tributario es equitativo, antes del afio 2012 los
impuestos indirectos o gravados al consumo, es decir a la poblacion en general
(ingresos altos, medios y bajos), representaban en promedio 71% de los ingresos
tributarios y los impuestos directos o gravados a los ingresos el 29%, los afios
posteriores a la reforma tributaria no modific6 considerablemente esta
composicién, ya que al afio 2015 los impuestos gravados al consumo representan
el doble que los impuestos gravados al ingreso, con una variacibn en su
distribucion que no sobrepasa el 1% anual durantel el 2000-2015, es decir durante
los dltimos quince afios, la composicidn entre el primero y el segundo vario

solamente 11 puntos porcentuales.

La gréfica 3 proporciona un panorama sobre la evolucion de la estructura tributaria
y coOmo esta tiende a la convergencia, aunque muy lentamente a mediano y largo

plazo.

Gréfica 3
Evolucién de la composicién en la estructura tributaria guatemalteca
Periodo 2000-2015
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Fuente: Elaboracion propia con base a la informaciéon de la Superintendencia de Administracion
Tributaria.

Observando el comportamiento de la estructrua tributaria, en dos de los afos
posteriores al 2002, la composicion fiscal tendia a divergir, es decir, los impuestos
directos representaban un mayor peso en la recaudacion, mientras que los

directos caian; del afio 2004 a la fecha con pequefias altas y bajas la recaudacién
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de los impuestos directos tiende a converger, enfatizando que este

comportamiento ha sido muy lento.

Esta evoluciéon en la composicidén del sistema tributario puede explicarse, por los

motivos siguientes:

a) Derivado del pacto fiscal y la insistentes recomendaciones del GPPF, que
busca promover un sistema tributario progresivo, las autoridades realizaron

esfuerzos para ampliar la base tributaria del ISR y tasas impositivas.

b) Por el lado los impuestos indirectos, en el afio 2008, debido a la recesion
economica mundial, el intercambio comercial entre los Estados Unidos de
América con Guatemala disminuyeron, causando que los ingresos
obtenidos a través de las aduanas via importaciones se redujera y por ende
los impuestos gravados al consumo lleguen a tener menor peso en la

recaudacion.

c) Para el afio 2012 en adelante, claramente la reforma tributaria impacté a los
impuestos grabados al ingreso, por consiguiente provocé un mayor peso en

la estructura tributaria del pais.

En la actualidad el impuesto al consumo que recae por igual a todos los estratos
sociales (bajos, medios y altos) aportan una mayor cantidad de ingresos tributarios
que los impuestos directos al erario nacional, ademas, el IVA en el 2015
representaba el 53% del los ingresos tributarios, por su parte el ISR un 27%, es
decir dos tipos de impuestos sostienen el 80% de los ingresos tributarios, esto

implica un factor regresivo del sistema tributario guatemalteco.

Ademas la renta personal contribuye en menor medida a la recaudacion del ISR
con respecto a la renta de las empresas, lo que muestra otro factor regresivo en la

estructura tributara del pais.
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3.2.2. Impacto de la reforma tributaria 2012 en el sistema tributario guatemalteco

El caracter equitativo de los impuestos esta dado por su grado regresividad o
progresividad, es decir, si el sistema tributario se encuentra disefiado de tal forma
gue impone adecuadamente a cada uno de los estratos sociales la cantidad de
tributos correspondiente a su nivel de ingreso, que por consiguiente tiene impacto

en la equidad y la pobreza.

El sistema tributario anterior a la reforma tributaria suele afirmarse que es
regresivo (Lusting, Cabrera & Moran, 2015) esto se debe, porque el impuesto al
consumo, contribuye al 66% de impuestos pagados en el pais. De igual manera, el
hecho que el impuesto sobre la renta personal, que de acuerdo a cifras del afio
2010, solo el 3% del total de la recaudacion tributaria corresponde al ISR personal.

Sin embargo, un andlisis adicional para determinar la progresividad o regresividad
impositiva se centra en la variacion del indice de Gini y los datos relacionados a la
pobreza. En este caso Mynor Cabrera (2015) realizar un estudio donde toma en

consideracion, los puntos siguientes:

a) Cambio en el régimen de asalariados

b) Cambio en el régimen de personas no asalariadas (régimen de utilidades y
simplificado)

c) Incremento del impuesto a dividendos por el cambio de 3% al 5%
(anteriormente timbres fiscales, ahora ISR).

d) Duplicacion de la tasa de impuestos sobre circulacion de vehiculos®8.

e) Se tomO en cuenta los ingresos pre accion fiscal con la encuesta de
condiciones de vida al cual se estimé el impacto segun las reglas

mencionadas.

Sumado a ello, estima un agregado pre acciéon fiscal con la ENCOVI, lo que
permitié calcular el impacto de los impuestos mencionados con anterioridad. En el

cuadro 9, se presentan los resultados obtenidos de la mencionada simulacion.

% Cabe notar que esta medida fue revocada por el Ejecutivo, a pesar de esa circunstancia se efectud las estimaciones para
los impuestos ya enumerados.
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Cuadro 9
Impacto en el coeficiente de Gini por las modificaciones al ISR asalariados y no

asalariados
Coeficiente ISR Asalariados | ISR No Asalariados
Gini-pre reforma 04979946 06802
Gini-pro reforma 04984987 0. 7437
Diferencia 0.0005041 0.0634

Fuente: Elaboracion generada con base a la informacion de Mynor Cabrera 2012.

Es importante recordar que el indice de Gini representa el grado de concentracion
de la riqueza, es decir un porcentaje cercano a uno, implica que mayor es la
desigualdad, bajo este punto, puede observarse que las modificaciones tributarias
del ISR no provocaron que el indice se redujera, asumiendo que la reforma
tributaria de acuerdo al pacto fiscal debia considerar los cambios impositivos

necesarios para ser un sistema tributario mas progresivo.

En este caso, los efectos a los contribuyentes asalariados y no asalariados fueron
poco significativos, con variaciones pro reforma de 0.0005 y 0.06 respectivamente,
es decir no tuvieron impactos significativos en la distribuciéon del ingreso, aun asi,
tendria ligeramente un factor regresivo como consecuencia de la reduccion del
pago del impuesto sobre la renta del decil mas alto de ingresos. La eliminacion de
la planilla del IVA, otros gastos deducibles, la disminucion de tasas haria que la
redistribucibn se vuelva ligeramente regresiva, pero sin llegar a alterar

notoriamente la distribucion del ingreso.

En lo que respecta al ISR para no asalariados, se determind que en general se
aumentaria el pago de practicamente todos los deciles de ingresos, pero el cambio
pasaria del primero al noveno decil en mas del 1% del ingreso pre accion fiscal.
En otras palabras, el impuesto se vuelve en cierto punto mas progresivo pero sin

alterar significativamente la distribucion del ingreso.

Para sustentar en mejor medida la afirmacién anterior, se presenta el cuadro 10
sobre su incidencia en la pobreza a través de los distintos estratos

socioecondémicos Yy los distintos quintiles de ingreso.
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Cuadro 10
Impacto de la reforma sobre el ISR de asalariados
Segun estrato econdmico y rangos de ingresos

Estrato Socioeconomico Quintil

Descripcion 2012 Reforma Cambio iDeclaraciones 2012 Reforma Cambio
Paobre extremo 0.0 0.0 0.04l 05 0.0 05
Pobre moderado 0.0 0.0 0.040 0.6 0.0 06
Vulnerable a pobreza 0.0 0.0 0.0 08 03 06
Clase media 03 04 01V 10 10 00
Altos ingresos 0.8 0.2 06V 34 2.4 09
Total Poblacién 0.2 0.1 0.1

Fuente: Elaboracién generada con base a la informacién de Mynor Cabrera 2012.

El ISR de acuerdo al estrato econémico, provocd una variacion significativa a los
ingresos mas altos, ya que se modific en seis puntos porcentuales, haciéndolo en
cierta medidas mas progresivo aunque no modifica considerablemente la
distribucion del ingreso, como se demostrdé con el coeficiente de GINI, esto se
explica debido al incremento del 5% al 7%, ya que los contribuyentes con mayores
ingresos pagarian mas impuestos, ademas ciertos contribuyentes registrados
como personas individuales en este régimen, con anterioridad también

consideraban la planilla del IVA, caso que actualmente ya no sucede.

A pesar de que la variacion en el indice de GINI fue poca significativa, el cuadro
de arriba hace notar que a la vez presentd un impacto ligeramente con rasgos
regresivos, ya que disminuye en mayor medida el pago de los impuestos en el
quintil mas alto de ingresos pasando de 3.4 a 0.23, esto podria explicarse a
consecuencia de la eliminacion de la planilla del IVA, otros gastos deducibles, la

reduccion de tasa combinada con el predominio de bajos ingresos.

En suma, el impacto global del sistema tributario como consecuencia del ISR (ya
gue en él se centraba las principales modificaciones de la estructura tributaria), no
cambia de manera significativa el pago de los impuestos. En todo caso, lo que es
determinante y claro en el andlisis general y la informacion lo corrobora, es que el
grupo de mayores ingresos se vio beneficiado con una disminucién de pago por el
ISR.
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3.3. Evolucion de la carga tributaria guatemalteca

Como se menciona en el Capitulo Il, es en el Pacto Fiscal derivado de los
Acuerdos de Paz, especificamente en el Acuerdo sobre Aspectos
Socioecondmicos y Situacion Agraria —ASESA-, que se establece la necesidad de
cumplir con los compromisos de desarrollo econémico y social del pais, y para
ello, es primordial incrementar la carga tributaria, por otra lado, bajo este mismo
enfoque, la reforma tributaria 2012 pretendia incrementar la recaudacion entre 0.9
y 1.02% con relacion al PIB, esto quiere decir que para el afio 2013, el porcentaje
corresponderia aproximadamente al 12.1% de la carga tributaria, cifra similar al

establecido en el Pacto Fiscal.

En este contexto es fundamental establecer el comportamiento de la carga
tributaria de acuerdo a los objetivos planteados, en el grafico 4 se encuentra su

distribucion y evolucién.

Grafica 4
Distribucién y comportamiento de la carta tributaria guatemalteca
Como porcentajes del PIB
Periodo 2000-2015
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Fuente: Elaboracion propia con base a la informacion de la Superintendencia de Administracion
Tributaria.

Como se muestra en la gréafica, la carga tributaria guatemalteca no llegé a
mantenerse por arriba del 12%, incumpliendo lo establecido en el pacto fiscal y en

la reforma tributaria, ademas al desagregarlos por impuestos indirectos y directos
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se encuentra bastante por debajo de los niveles alcanzados por paises europeos

gue presentan cifras de 13% aproximadamente.

Por un lado, después de postergarse en 1998 el objetivo de alcanzar el 12% de la
carga tributaria para el aflo 2002, la meta practicamente se cumple, para ese afo
llegd al 11.9%, luego presenta leves disminucion, y es hasta el afio 2007 que

sobrepasa la meta en 0.1 puntos porcentuales.

Al compararse el periodo 2000-2007 en promedio, la carga tributaria present6 un
11.5%, en el 2008-2015 un 10.7%, el mejor desempefio se presenta en los

primeros siete afios del periodo analizado.

Los afos posteriores a la reforma 2012, la carga tributaria no presenta mejores
cifras a los aflos anteriores, sino todo lo contrario, empieza una tendencia a la

baja, hasta situarse en 10.2% para el 2015.

Esto confirma que en cualquier punto de comparacion la carga tributaria no logra
elevarse, ni sostenerse significativamente por arriba del objetivo establecido en los
Acuerdos de Paz, como tampoco al nivel esperado por la reforma tributaria y en el

corto y mediano plazo, no se percibe que este panorama pueda cambiar.

Por otro lado, si es comparado con el 13.2% que establece el CNAP en el 2008,
en ninguno de los afios se cumple la meta y los afios posteriores a la reforma, en
lugar de elevarse, ha caido a un porcentaje comparable al afio 1999 que se

encontraba en 10.4%.

Es decir, en lugar de avanzar y llegar a los objetivos que vienen trazando desde el
pacto fiscal y la reforma tributaria para obtener los recursos financieros suficientes
para dirigir una mayor cantidad de recursos al gasto publico, principalmente a
gasto prioritario que permitan elevar la calidad de vida de los habitantes, existe un

preocupante retroceso.

En todo caso, los motivos que demuestran una carga tributaria baja se sustenta en

el andlisis de la recaudacion tributaria, la cual se explica por un crecimiento bajo
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de recaudacion, sustentado en la caida de los impuestos como el IVA,
principalmente los cobrados en las aduanas, aunado a la disminucion del

crecimiento interanual del ISR.

Recientemente se suma el impacto de los actos de corrupcién de los mas altos
funcionarios que ostentaban la direccion del pais en el Gobierno del Partido
Patriota (2011-2014), lo que provocé que los contribuyentes no estén en la
disposicion de pagar mas impuestos, buscando los mecanismos necesarios para
eludirlos, aunado a ello, se encuentra la incapacidad actual de la entidad rectora
encargada de cumplir con las metas de recaudacion que se establece en el

presupuesto de ingresos y egresos del Estado de cada afio.

3.4. Caracteristicas del gasto publico guatemalteco

El gasto publico como instrumento de la politica fiscal, debe generar un impacto
directo en la distribucion del ingreso y en la equidad, siendo un mecanismo

primordial para cumplir con el desarrollo social del pais.

Bajo esta afirmacion, para comprobar si el gasto publico es inadecuado,
insuficiente y de baja calidad, es necesario analizar sus caracteristicas, lo que
implica determinar su estructura, su evolucién y realizar un andlisis de su
comportamiento a través de distintos enfoques del gasto, asi como las fuentes de

financiamiento, y medir su grado eficiencia y eficacia.

Cabe recordar que dentro del Presupuesto de la Nacion se realiza la asignacion
del gasto publico, el cual debe centrarse en cubrir las necesidades sociales
detectadas en la pais y basada en el plan de cada Gobierno que permitan cumplir
con determinadas metas de desarrollo y es en la Constitucién Politica de la
Republica donde se encuentra los principios sobre el bien comun por medio de
una distribucion equitativa del gasto. Bajo estas premisas, se evaluara el gasto

publico en los apartados siguientes.
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3.4.1. Composicion del gasto publico total

Establecer la distribucion del gasto publico es fundamental para conocer cémo
gasta el Gobierno los recursos que percibe a través de los ingresos fiscales. En
una primera aproximacion, se presenta la grafica 5, que brinda una visién general,
del mismo.

Grafica 5
Composicion del gasto publico
Periodo 2000-2015
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Fuente: Elaboracién propia con base a la informacién del Ministerio de Finanzas Publicas.

De acuerdo a la clasificacion por tipo de gasto, la mayor cantidad de recursos
financieros que eroga el Gobierno, es para funcionamiento, al afo 2015
represento el 66.6%, integrado por el gasto administrativo y recurso humano, con
una participacion del 12.4% y 54.2% respectivamente.

La inversidbn es el segundo componente que mayor erogacion de recursos
financieros genera, con una participacion del 17.0% al afio 2015, la cual esta
compuesta en inversién fisica o real con un 3.3% y las transferencias de capital
por 13.7%.

De hecho, estos nivel de gastos son bajos comparados con las necesidades que

requiere el pais para proporcionar las condiciones econdmicas y sociales que
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eleven el nivel de vida de la poblacion, esto se vera con mas detalle, mas

adelante.

Por dltimo, el pago de la deuda publica se ha mantenido entre un 12% y 16%, lo
gue representa al afio 2015 un monto de Q10,225.9 millones, cercano al gasto que
se eroga en inversion (Q10,634.2 millones), a pesar de tener una participacion con
poca variacion, en términos absolutos es significativo porque del 2000 al 2015 se

incrementd Q7,702.6 millones.

Siguiendo con el andlisis de la investigacidon se procedera a desarrollar el
evolucion y financiamiento del gasto publico, adicionando el gasto prioritario, con
la finalidad de determinar, cbmo se obtienen los recursos y en qué cantidad se
destina al gasto social durante el periodo 2000-2015, para obtener mayores

elementos que permitan comprobar la hipotesis.
3.4.2. Evolucion del gastos publico y gasto social

En el transcurso de los afos, tanto el gasto publico como el gasto destinado a los

sectores prioritarios han crecido significativamente, la grafica 6, asi lo demuestra.

Gréfica 6
Evolucion del gasto total y social
Periodo 2000-2015
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Fuente: Elaboracién propia con base a la informacién del Ministerio de Finanzas Publicas.
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El gasto total ha crecido durante los ultimos quince afios 215.6% y el gasto
destinado a los sectores prioritarios 305.3%. Los altos crecimientos relativos del
gasto total pueden explicarse por el incremento de 305% de la deuda publica, que
paso de Q2,523.3 millones en el afio 2000 a Q10,225.9 millones al 2015, por su
parte el gasto en funcionamiento mostré 250% de aumento, con una variacion
absoluta de Q29,735.3 millones durante el mismo periodo; la inversion represento

el menor crecimiento con 98%.

En el caso del gasto a los sectores prioritarios, el crecimiento se explica por los
recursos destinados a educacion, ciencia y cultura que representa una variacion
relativa de 370%, posteriormente la salud y asistencia social en 303%, por ultimo

el que se destina a vivienda, seguridad, y justicia con 254%.

Estos niveles altos de crecimiento relativo del gasto total y prioritario, muestran
como la politica publica a enfocando sus esfuerzos en incrementar los recursos
que permitan cumplir con las obligaciones del Estado, en materia econdémica y
social. Sin embargo, al analizar el ritmo de crecimiento de ambos gastos, estos
tienden a desacelerarse, en la grafica 7 se presenta el comportamiento promedio

quinquenal.

Grafica 7
Crecimiento promedio quinquenal del gasto total y gasto social
Periodo 2001-2015
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Fuente: Elaboracién propia con base a la informacién del Ministerio de Finanzas Publicas.
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Puede apreciarse de mejor manera que el ritmo de crecimiento del gasto total y
gasto social disminuyen, que las cifras elevadas de crecimiento relativo que

oscilaban entre 250% y 350% ya no llegan a ser tan alentadoras.

Claramente estos crecimientos al ser analizados quinquenalmente disminuyen,
pero explican de mejor manera el comportamiento del gasto. En el caso del gasto
total, entre el primer y tercer quinquenio se redujo el ritmo de crecimiento 5.1% vy el
gasto social 6.2%. El segundo quinquenio es el periodo donde se presentan

mayores niveles de incrementos con un 10.4% y 12.9% respectivamente.

Del gasto total, el de inversion ha caido significativamente en 13.9% del primer
quinguenio comparado con el tercero, la deuda publica por su parte disminuy6
8.5%, y en el caso del gasto en funcionamiento descendi6 0.7%.

El hecho de que el ritmo de crecimiento de la deuda publica, gasto de inversion y
funcionamiento disminuyan, no implica necesariamente que el gasto total se
reduzca, lo Unico que demuestra es que existe un crecimiento en la asignacion de
recursos, pero en menor medida, lo que implica inferir que no se cuenta con los
fondos suficientes para incrementar el gasto en funciébn de las necesidades

crecientes de la poblacion, principalmente la de mayor vulnerabilidad en el pais.

Para el caso del gasto en sectores prioritarios los niveles de crecimiento
quinquenal son mayores al crecimiento del gasto total, pero con la misma
tendencia hacia la baja, que se explica por el gasto que se destina a la salud y
asistencia social, cayendo 10.4% entre el primer y tercer quinquenio,
posteriormente el gasto vivienda, seguridad y justica con una caida del 4.8%,
educacion ciencia y cultura en 3.5% promedio, lo que demuestra también una
disminucién en los ritmos de crecimiento del gasto social, y es claro que existe un
relacion directa entre ambas, es decir, si disminuye la primera, la segunda tendra

el mismo comportamiento, aunque en montos y porcentajes distintos.
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Ahora bien, otro de los enfoques para analizar el gastos publico, es relacionandolo
con la riqueza generada en un pais, en este caso con respecto al Producto Interno

Bruto guatemalteco, en la gréfica 8 se muestra la informacion correspondiente.

Gréfica 8
Evolucion del gasto total y social
Periodo 2000-2015
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Fuente: Elaboracién propia con base al SICOIN. Ministerio de Finanzas Publicas.

En promedio durante el periodo analizado, el gasto total con relacion al PIB fue de
14.7%, la meta establecida del 15% en el pacto fiscal se cumple en seis de los
quince afios, con maximos histéricos en el afio 2003 y 2006 cercanos al 16%; en
el afio 2007 - 2012 oscil6 entre el 14.5% y 15%; los afios posteriores a la reforma

tributaria este tiende a la baja, cayendo al afio 2015 a un nivel del 12.8%.

Los porcentajes del gastos total al desagregarlos por tipo de gasto, representan
8.5% para funcionamiento, con un 2.2% en inversion y 2.1% en deuda publica
para el 2015.

El gasto social pasé del 5.6% PIB en 2000 a su maximo histérico de 7% del PIB
en 2010. Sin embargo, en 2015 disminuyo a 6.2%, cifras por debajo del promedio
para Ameérica Latina y el Caribe de 7.6% segun cifras del Banco Mundial 2015.

Del gastos social las mayores erogaciones de recursos se destinan a la
educacion, ciencia y cultura, en el 2015 presenta un monto de Q15,444.0 millones,
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es decir 3.2%, con variaciones poco significativas durante el periodo analizado,

con un maximo de 3.5% en el 2009 y el minimo con 2.7% en el afio 2000.

El segundo gastos social prioritario, es el que se destina a salud y asistencia
social, con una monto de Q5,853.0 millones correspondiente al 1.6% con relacion

al PIB, con un maximo de 2.3% en el 2010 y un minimo de 1.3% en el 2004.

Por tercero y ultimo lugar, los recursos se destinan a vivienda, seguridad y justicia,
con un monto de Q5,020.0 millones correspondiente al 1.4% con relacion al PIB,
con un maximo de 1.6% en el 2001 y el minimo actual de 1.4%; esta integrado por
el gasto en vivienda, con una asignacion de 0.1% promedio, seguido del 0.2% al
ministerio publico, un 0.4% organismo judicial y corte de constitucionalidad, con
una mayor proporcion para la seguridad interna que en promedio ronda el 0.8%.

Como ya se demostré el gasto total presentd entre el afio 2000 y 2015 un
incremento significativo, paraddjicamente cuenta con los niveles mas bajos con
relacion al PIB, comparados con otras regiones, esta situacion puede observarse

en la grafica 9.

Gréfica 9
Gasto total de América Latina y el Caribe
como porcentajes del PIB
Afio 2014
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Fuente: Elaboracion propia con base a cifras oficiales de la Comisién Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL).
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Perfectamente se observa que Guatemala comparado con América Latina y el
Caribe, al afio 2014 es el pais que menores recursos destina al gasto total con
relacion al PIB, inclusive por debajo de Haiti que es el pais mas desigual de la
region y que de acuerdo a su indice de desarrollo humano se encuentra en el
puesto numero 163 de 188 paises miembros. Esto permite visualizar la magnitud
sobre la capacidad de los recursos financieros que genera el Estado para impactar
en la redistribucion de la riqueza y la pobreza.

En este tipo de enfoque se observa claramente que a pesar de una asignacion
creciente del gasto total y del gasto en sectores prioritarios, el Gobierno
guatemalteco destina recursos insuficiente con relacién a su produccion total. Lo
gue no permite obtener el financiamiento para distribuir de mejor forma el ingreso

y la riqueza en el pais.

Por otro lado, el gasto social desde la perspectiva de prioridad ha permanecido
practicamente invariable durante el periodo 2000-2015. Una comparacion basica
se observa en el gréfico 10, donde el crecimiento del PIB y los incrementos al

gasto tienen un comportamiento diferente.

Gréfica 10
Comportamiento del producto interno bruto y el gasto social de Guatemala
Periodo 2000-2015
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Fuente: Elaboracién propia con base al SICOIN. Ministerio de Finanzas Publicas.
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¢, Qué trata de decir esta gréfica?, que si bien nominalmente se asignan mas
recursos en sectores prioritarios, las variaciones del crecimiento economico
guatemalteco, no necesariamente se traduce en mayor nivel de gasto en estas
areas, inclusive en los en los periodos 2005-2007 y 2009-2011 existe un
crecimiento del PIB nominal, mientras que el gasto social disminuye y solo en el
periodo de la crisis economica mundial, se incrementa el gasto, esto debido a la
politica contra ciclica que ejercié el Gobierno, es decir mientras el PIB nominal
cae, el gasto social se incrementa levemente para frenar los efectos perjudiciales

de la crisis a la poblaciéon de mayor vulnerabilidad.

Ahora bien, un punto adicional, es el que se observa en el cuadro 11 que
representa los niveles del gasto social prioritario, durante el periodo posterior a la
reforma tributaria, ya que en todo caso al aprobarse la misma se incrementarian

los ingresos y por consiguiente el gasto en estos sectores.

Cuadro 11
Asignacion del gasto social prioritario
Segun tipo de gasto
Periodo 2013-2015

Descripcion 2013 2014 2015
Salud y Asistencia Social 7,767 8,225 7,785
Educacion, Ciencia y Cultura 13,244 14,464 15,444
Otros (Vivienda, seguridad, OJ, CC y MP) 6,425 6,827 6,996
Vivienda 370 324 245
Seguridad Interna 3,632 4,091 4,021
Organismo Judicial y Corte de Constitucionalidad 1,519 1,528 1,743
Ministerio Publico 903 885 988
Total 27,436 29,516 30,225

Fuente: Elaboracién propia con base a la informacién del Ministerio de Finanzas Publicas.

En los afos posteriores a la reforma, el gasto en sectores prioritarios se
incrementd, sin embargo, los ritmos de crecimiento interanual cayeron, por
ejemplo para el afio 2012 el crecimiento interanual en los tres sectores fue 4.3%,
7.7% y 5.3%, respectivamente, al afio 2015 los incrementos cayeron en salud
publica y asistencia social -5.4%; educacion, ciencia y cultura crecié 6.8% Yy otros

sectores prioritarios crecieron solamente 2.5%.
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Un punto adicional, es que al analizar el método que se conoce como linea de la
pobreza absoluta,®® que elabora el Instituto Nacional de Estadistica, por
medio de la Encuesta Nacional de Condiciones de Vida (ENCOVI),” con
estos datos se pueden determinar si el gasto publico, principalmente el
prioritario, como instrumento de politica fiscal, ha sido capaz redistribuir la
riqueza, ya que esta al ser equitativa, provocaria automéaticamente una
disminucién en la pobreza del pais. Por lo cual, en el grafica 11, se presenta

el comportamiento de la misma.

Gréfica 11
Evolucion de la pobreza total en Guatemala
Periodo 2000-2014
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Fuente: Elaboracién propia con base a la ENCOVI 2014. Instituto Nacional de Estadistica.

En el gréfico puede apreciarse como la pobreza absoluta presentaba una
tendencia hacia la baja durante el periodo 2000-2006, sin embargo al afio 2014
esta se incremento 8 puntos porcentuales del 2006 al 2014, lo que implica que el
impacto del gasto publico en la equidad no ha generado los efectos deseados y

5 Consiste en fijar el costo minimo necesario para cubrir una canasta que permita satisfacer las necesidades alimentarias y
no alimentarias. Se considera pobre a la proporcién de la poblaciéon que no logra acceder a ese umbral. Con estos
resultados se clasifican a la poblacién en pobreza extrema, a aquellos que no alcanzan cubrir el costo minimo de alimentos,
y pobreza total, a los que alcanzan a cubrir el costo de consumo minimo de alimentos, pero no asi, el costo minimo
adicional para otros bienes y servicios béasicos (INE,2014)

0 El objetivo de conocer las condiciones de vida de la poblacién y determinar los niveles de pobreza en Guatemala desde el
afio 2000 se ha realizado quinquenalmente la Encuesta Nacional de Condiciones de Vida -ENCOVI-. Esta encuesta
proporciona informacién que permite caracterizar a la poblacion pobre y no pobre del pais, brindando resultados a nivel
nacional, regional y departamental.
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considerando que la reforma tributaria ha sido ineficiente, ha permitido que la
pobreza total siga en aumento, por no contarse con los recursos suficiente que se
enfoquen en mayor medida al gasto que se destina a los sectores mas

vulnerables.

Aunado a esta situacion, de acuerdo a los datos del ENCOVI, al afio 2014, el
79.2% de la pobreza total son personas indigenas, lo que quiere decir que
aproximadamente tres de cada cuatro se encuentran en la pobreza, en el caso de
los no indigenas uno de cada dos se encuentran en la misma situacién y al
comparar el afilo 2000 con el afio 2015, en ambas etnias, la pobreza ha crecido,
pasando del 77.3% al 79.2% en la etnia indigena y de 41.9% a 46.6% en la no

indigena.

Con relacion a la poblacién que se encontraba por debajo de la linea de pobreza

extrema, la grafica 12, muestra su evolucion.

Gréfica 12
Evolucién de la pobreza extrema en Guatemala
Periodo 2000-2014

2000 200 2014

Fuente: Elaboracién propia con base a la ENCOVI 2014. Instituto Nacional de Estadistica

La pobreza extrema en el pais se ha incrementado, y ha crecido 2.6 veces mas
durante el periodo 2000-2014, afectando principalmente a la etnia indigena que
paso del afio 2000 de un 27.1%, al afio 2015 en 39.8%, incrementandose 12.7
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puntos porcentuales, por su parte la etnia no indigena presenta cifras
aproximadamente tres veces menor, por ejemplo en el afio 2000 existia 7.8% de
poblacion en extrema pobreza de no indigenas, al 2015 las cifras corresponden a

12.8%, lo que representa un aumento de 5.0 puntos porcentuales.

Con relacion a la distribucion del ingreso por medio del gasto publico, el analisis
del ingreso por quintil,”* proporciona un panorama de cémo ha evolucionado el

ingreso, la gréfica 13 presenta el comportamiento de este indicador.

Gréfica 13
Comportamiento del primer quintil de ingresos con respecto al ingreso total
Periodo 2000-2014
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Fuente: Elaboracién propia con base a la ENCOVI 2014. Instituto Nacional de Estadistica

El primer quintil que corresponde al 20% de la poblacién con menores recursos,
captan en total al aflo 2014 el 3.3% de los ingresos, es decir, del afio 2000 a la
fecha ya indicada, solo se ha modificado 1.03 puntos porcentuales, es decir en
promedio, anualmente se ha incrementado 0.09%, el cambio de estas cifras son
poco alentadoras para un pais en que mas de la mitad de la poblacion se

encuentra en condiciones de pobreza.

71 Un quintil es la quinta parte de una poblacidn estadisticamente organizada de menor a mayor en alguna
caracteristica de esta (ENCOVI,2014)
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Estas cifras demuestran claramente que el impacto del gasto publico en la
redistribucién del ingreso y la equidad ha sido poco significativo, en otras palabras
ha sido inadecuado e insuficiente para tales finalidades.

3.4.3. Fuentes de financiamiento del gasto publico

La manera en que el Estado se apropia de recursos financieros para cumplir con
sus obligaciones constitucionales, es de suma importancia en la investigacion ya
que permite reconocer cOmo se sostienen las finanzas publicas del Estado y a la
vez, determinar la capacidad de mantener el crecimiento constante del gasto. En
el caso de Guatemala las principales fuentes de financiamiento se identifican en la
gréfica 14.

Gréfica 14
Fuentes de financiamiento del gasto publico
Periodo 2000-2015
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Fuente: Elaboracién propia con base a la informacion del Ministerio de Finanzas Publicas.

Es claro que los ingresos tributarios proveen al estado la mayor cantidad de
ingresos para financiar el gasto publico, en segundo lugar la deuda publica,
posteriormente los ingresos y transferencia, y en baja medida por los ingresos de

capital.
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Guatemala es uno de los paises de la region latinoamericana que no cuenta con
recursos significativos que provengan de ingresos no tributarios, por lo general
estos se generan a través de los recursos no renovables, como por ejemplo la
extraccion de petroleo que realiza México y Venezuela principalmente, en el caso

de Chile, a través de la extraccion de cobre.

En el pais, la actividad de extraccion de metales, ha representado una serie de
conflictos entre la poblacién y las empresas que se establecen en las cercanias
de las comunidades, debido al alto riesgo de contaminacién que perciben los
habitantes, asi como las dudosas concesiones que ha realizado el Estado, con
indicios de favorecer a los empresarios que desean implementar este tipo de

actividad, en contraposicion a los intereses y opinién de las comunidades.

Las circunstancias mencionadas, no han permitido que esta industria se desarrolle
y genere una fuente de ingresos importantes para el pais, esto aunado al bajo
porcentaje de regalias que obtiene el Gobierno y la Municipalidad donde se

instalan este tipo de actividades.

En la actualidad la regalias por extracciéon de metales ronda el 1%. Por poner un
ejemplo, actualmente la mina Marlin instalada en San Marcos en las cercanias de
los municipios de San Miguel Ixtahuacan, se encuentran en la fase final de cierre

de sus operaciones, debido a los motivos ya descritos

Por otro lado, el comportamiento de los ingresos tributarios como ya esta
analizado en apartados anteriores, tiene un proceso de desaceleracion,
recientemente en el afio 2015 crecié un infimo 1.3%, por consiguiente la carga

tributaria se redujo.

Ademas, la reforma tributaria 2012 tampoco genero los ingresos suficientes para
incrementar la carga tributaria, en todo caso ésta decreci6, hasta llegar a un
10.2% en el afio 2015.
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En definitiva, esta tendencia a la baja de la recaudacion y la carga tributaria, tiene
un efecto negativo a nivel macro fiscal, debido a que existe la necesidad constante
de incrementar el gasto publico, asi como el gasto destinado a sectores prioritarios
mientras que la principal fuente de financiamiento tiende a la baja, lo que no
permite enfocar los recursos suficientes, consecuentemente provoca la adquisicion
de mayores niveles de deuda publica, la cual ha crecido considerablemente,
representando el 25.8% con relacién al PIB, para el afio 2015, el monto equivale a
Q125,908.30 millones.

En este sentido, la deuda publica como porcentajes del PIB es manejable ya que
se encuentra por debajo de los limites prudentes (40% con relacion al PIB y 250%
de ingresos corrientes), eso permite financiar con cierto margen de maniobra el

déficit presupuestario.

Los inconvenientes recaen en primera estancia, porque los Gobiernos de turno,
bajo esa premisa, se permiten un nivel de endeudamiento mayor cada afio, y en
segunda instancia, no consideran lo insostenible que es a mediano y largo plazo,
por lo que no buscan los mecanismos necesarios para reducir el déficit fiscal y por
ende el aceleramiento de la deuda publica, como tampoco el alto costo financiero

de la misma, ni revertir el bajo desempefo de la recaudacion tributaria.

Solo de dedican a gastar mas, sin considerar las fuentes de financiamiento, como
tampoco la forma eficiente, eficaz y equitativa de redistribuir el ingreso a través del

gasto publico.
3.4.4. Eficiencia y eficacia del gasto publico

Luego de haber analizado la estructura del gasto total, gasto en sectores
prioritarios, sus fuentes de financiamiento y evolucion, es pertinente analizar su
calidad, que no hace referencia solamente a la cantidad asignada, sino también a
los niveles de ejecucion, principalmente, sobre la base de los criterios de
eficiencia y eficacia, racionalizando el gasto, en un entorno macro fiscal de

escasos ingresos.
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En todo caso, para medir los niveles de eficiencia y eficacia del gasto publico, se
analizan las principales variables sociales, que impactan significativamente en el
desarrollo de un pais, es decir, 1) educacion, 2) salud e, 3) infraestructura,
comunicacién y vivienda. Estas variables, se utilizaran como fuentes de andlisis

para medir la calidad de gasto.

Los indicadores de educacion a considerar corresponden a las inscripciones y los
logros educacionales, porque miden los requisitos basicos minimos que deberia
de garantizar la igualdad de oportunidades bajo una combinacién Optima de

eficiencia.’?

En salud, se considera la mortalidad materna, la mortalidad infantil, asi como
ciertos indicadores de salud general, ya que reflejan la igualdad de acceso y
calidad de la salud entre la poblacion (CEPAL & ICEFI 2014), principalmente
aguella poblacion que carece de recursos suficientes para financiar su gasto en

salud.

Por dltimo se analizara la infraestructura, comunicacion y vivienda que mide la
presencia de oportunidades’ ya que es una aproximacion a la provision de bienes

publicos.

Entrando en materia de andlisis, el sistema nacional de educacién guatemalteca
se rige por el Ministerio de Educacion (MINEDUC) cuya entidad es responsable de
coordinar y ejecutar las politicas educativas. La educacion en el pais esta
conformada por centros educativos publicos, privados o cooperativas, quienes

ejecutan conforme a sus directrices.

La educacion en Guatemala cuenta con los niveles de pre-primaria que
comprende entre las edades 0 a 6 afios; primaria de 7 a 12 afios, secundaria con
13 a 15 afios, ciclo diversificado, de 16 a 19 afios y educacion superior de 20 a 25

afios en adelante, hagase referencia a técnicos, licenciaturas, maestrias y

2 Una aproximacion a la base de capital humano de un pais.
3 En ausencia de carreteras, solo los ricos podrian costearse el desplazamiento via helicdptero o avion.
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doctorado y es con esta informacion que se construyen los indicadores en

educacion arriba mencionados.

Antes de analizar la calidad educativa, se compara en la grafica 15 el gasto en
educacién segun su etapa, el cual muestra el presupuesto asignado, el vigente,”

asi como los niveles de ejecucion.

Grafica 15
Gasto publico en educacion
Segun etapa
Periodo 2000-2015
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Fuente: Elaboracién propia con base al SICOIN. Ministerio de Finanzas Pubicas.

La asignacién presupuestaria del gasto en educacion se ha incrementado
significativamente durante el periodo analizado en 344.6%, con una porcentaje

alto de ejecucion que en promedio representa el 95.9%.

A pesar de esta situacion, la ejecucion presupuestaria después de la reforma
(2012-2015) disminuy6 8.0 puntos porcentuales, en este caso se esta perdiendo la

eficacia medida por el grado de ejecucion, asi como la capacidad de cobertura.

La clasificacion del gasto educativo por objeto de gasto, proporciona un mejor

panorama de ¢cOmo se gastan estos recursos?, al afio 2015 el 73.3% se destina

4 Es la diferencie entre el monto asignado y las modificaciones presupuestarias que se hicieron durante el afio.
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al gasto de servicios personales,’ un 17.6% a transferencias corrientes’® y 9.1%
lo conforman los materiales y suministros, propiedad, planta, equipo y las
transferencias de capital.

De acuerdo a la clasificaciéon por funcién del gasto ¢Para qué se gasta?, la
disminucién en ejecucion se explica porque el gasto en educacion pre-primaria,
primaria, media, investigacion y desarrollo, asi como servicios auxiliares de
educacion que concentran el 81% del gasto, al afio 2015, estan por debajo del

90% de ejecucion, solamente el nivel superior universitario sobrepaso esa cifra.

Es importante mencionar que los servicios auxiliares de educacion represento el
menor porcentaje, ya que se ejecutd el 82.65% considerando que estos
corresponden al gasto para material didactico (compra de utiles, textos, alimento
escolar y valija didactica’”), lo que dificulta el nivel y rezago del aprendizaje de los
alumnos, ya que no cuentan en tiempo oportuno con el material que coadyuva a

mejorar su proceso educativo.

La educacion, es el componente con mayores impactos en la sociedad, ya que
permite garantizar mejores oportunidades de empleo, con mejores ingresos en el
futuro, y una mayor calidad de vida, por lo que es fundamental proporcionar a la
poblacion el acceso a la educacion, con calidad y eficiencia. Como bien lo indica la
CEPAL en su documento calidad del gasto publico y reformas institucionales en
América Latina 2014, este es una aproximacion a los requisitos basicos minimos

gue deberian garantizar la igualdad de oportunidades en los paises.

Corresponde evaluar entonces los indicadores de eficiencia en el area educativa,
partiendo del andlisis de la cobertura, que se mide por medio de la tasa bruta y
tasa neta de escolaridad, lo que indica la cobertura del sistema educativo

guatemalteco.

s Incluye personal en cargos fijos, temporal, por jornal o destajo, servicios extraordinarios, aportes patronales, dietas y
gastos de representacion, otras prestaciones relacionados a salarios y personal contratado por organismos internacionales.
% Incluye transferencia directas a persona (Servicios funerales, pdstumas, indemnizacion, vacaciones, becas
principalmente), prestaciones de seguridad social, transferencias a entidades privadas, especificas, al sector publico
empresarial, no empresarial, al sector externo y publico municipal.

" Manual de clasificacion de las Finanzas Publicas FMI, 2001.
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La primera proporciona el porcentaje de alumnos de todas las edades que se
encuentran inscritos en un nivel educativo sin importar la edad oficial que deberian
de tener, la segunda hace referencia a la parte de inscripcion que se encuentra en
la edad escolar oficial,”® de ahi que los resultados de la tasa bruta muestren por lo
general mayores porcentajes que la tasa neta y en ocasiones puede sobrepasar el
100%.

En la grafica 16, se presenta las cifras sobre la evolucion de las tasas

mencionadas en los parrafos anteriores.

Gréfica 16
Evolucion de la tasa bruta y neta de escolaridad
Periodo 2000-2015

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Tasa Bruta OTasa Neta

Fuente: Elaboracién propia con base al Sistema Nacional de Indicadores Educativos. Ministerio de
Educacién.

La cobertura educativa no se ha modificado considerablemente durante los quince
afios analizados, incrementandose solamente 8 puntos porcentuales de cobertura
bruta y 6 puntos porcentuales de cobertura neta, cifras solamente comparables al
afio 2003, es decir en el afio 2015 hubo un retroceso de cobertura, de hace 11

anos.

8 Por ejemplo, para la primaria la poblacién corresponde las edades de 7 a 12 afios, y se relacionada con la poblacion total
en edad escolar de 7 a 12 afios.
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El comportamiento de estos indicadores puede dividirse en dos periodos, el
primero que corresponde al 2000-2009 donde claramente existe una tendencia al
alza, en el caso de la tasa bruta creci6 18 puntos y la tasa neta 12 puntos
porcentuales y el segundo del 2010 al 2015 con una tendencia a la baja, es decir

se esta perdiendo eficiencia educativa.

Al desagregar los indicadores de eficiencia por nivel educativo, como se muestra
en el cuadro 12, se puede analizar de mejor manera el resultado de la diminucion

de la tasa bruta y neta de escolaridad.

Cuadro 12
Indicador de eficiencia educacional
Periodo 2000-2015

Tasa Bruta de Escolaridad Tasa Neta de Escolaridad
Ano Pre-primaria; Primaria Basico Diversificado | Pre-primaria: Primaria Basico Diversificado
2000 50.9% 103.5% 42 2% 21.2% 37.3% 85.4% 24 7% 15.4%
2001 55.2% 104.3% 44.8% 22.9% 41.1% 86.0% 29.1% 16.4%
2002 55 1% 107 2% 48 6% 251% 417% 88 2% 28 2% 17 5%
2003 55.0% 109.2% 50.9% 26.7% 43.9% 89.7% 29.7% 18.2%
2004 57.6% 112.4% 53.0% 27.8% 45.2% 92 4% 31.3% 17.5%
2005 57.9% 113.1% 55.4% 29.9% 47.0% 93.5% 33.2% 19.0%
2006 58.8% 113.6% 57.8% 31.4% 48.1% 94.5% 34.7% 20.0%
2007 58.4% 113.4% 60.5% 32.2% 48.2% 95.0% 36.4% 20.7%
2008 59.9% 113.6% 62.3% 32.0% 49.0% 95.1% 37.2% 20.1%
2009 72.0% 118.6% 66.7% 33.4% 571% 98.7% 40.2% 21.2%
2010 70.1% 116.2% 70.9% 36.7% 54.9% 95.8% 42 9% 22.3%
2011 67.8% 113.7% 70.3% 37.9% 47 6% 92.8% 43.3% 23.5%
2012 63.3% 107.9% 69.2% 38.9% 44.9% 89.1% 43.2% 24.1%
2013 62 8% 102 7% 69 3% 381% 45 6% 85 4% 44 0% 24 1%
2014 63.6% 98.7% 68.4% 38.0% 47.3% §2.3% 44 9% 24 4%
2015 54.1% 95.8% 71.5% 37.7% 47.8% 80.4% 45.9% 24.0%

Fuente: Elaboracién propia con base al Sistema Nacional de Indicadores Educativos. Ministerio de
Educacién.

El nivel de primaria, es el que presenta mayor cobertura educacional, lo que
explica en mayor medida el incremento de la tasa bruta y neta de escolaridad, por
su parte el nivel diversificado es el que tiene menor cobertura educativa, con 1/3

parte de tasa bruta y ¥4 de la tasa neta al 2015.

En los niveles de pre-primaria y basico, la tasa neta tiene similares proporciones,
ambas con una tendencia al alza pero que no sobrepasa la mitad de la poblacion
en las edades oficiales de estudio, con un mismo comportamiento en la tasa bruta,

en este caso sobrepasan el 60% de cobertura al afio 2015.
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El alto grado de cobertura en el nivel primario se debe en principio por los
Objetivos de Desarrollo del Milenio asumidos por Guatemala en al afio 2000,
donde acordaron 164 paises asistentes, que debian de garantizar el acceso
universal de la educacion primaria al afio 2015, ademas en ese mismo afio se
realizé en la ciudad de Dakar el Foro Mundial sobre Educacion, que fue promovido
por la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, Ciencia y Cultura
(UNESCO), en esa ocasion la mayoria de paises asumio el marco de educacion

de Dakar — Educacion para Todos hacia el afio 2015.

En este aspecto, a partir del afio 2000 se enfocaron los esfuerzos necesario para
cumplir con el objetivo, sin embargo al afio 2015 no se logré, aunque la meta
estuvo cerca nueve afios después de haberse asumido, ya que representé en el
afio 2009 un 98.7% de cobertura a nivel primario, lamentablemente después de

ese afo, la tendencia es hacia la baja.

Como punto de apoyo al andlisis, se presenta en la grafica 17 la informacién
relacionada a la brecha educativa, es decir la poblacion en edad oficial, que queda

fuera del sistema educativo.

Gréfica 17
Brecha de escolaridad total
Periodo 2000-2015
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Fuente: Elaboracién propia con base al Sistema Nacional de Indicadores Educativos. Ministerio de
Educacion.
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La brecha de la poblacién que el sistema educativo nacional no ha logrado cubrir,
se incremento en términos absolutos 415,370 durante los quince afios, aunque en
términos relativos la cobertura aumenté en 5.1 puntos porcentuales, pasando de

una cobertura de 48% de los alumnos en edad oficial, al 43% en el 2015.

En este aspecto, podria decirse que existio cierto grado de eficiencia en la
cobertura nacional, sin embargo, el porcentaje es bajo. Solo para hacerse una
idea, en el afio 2015, de los 5,571,488 de la poblacién en edad escolar; 2,373,516
no tuvieron oportunidad de ingresar al sistema educativo, al desagregar la brecha
por nivel educativo, el cuadro 13, muestra como el comportamiento es distinto en
cada uno de ellos.

Cuadro 13
Crecimiento y brecha de escolaridad
Segun nivel educativo
Periodo 2000-2015

PRE-PRIMARIA PRIMARIA BASICOS DIVERSIFICADO TOTAL

Monto A% Monfo A% Monto A% Monto A% Monto A%
2000 434055 22% 266835 14% 612649 31% 642607 33% 1,956,146 48%
2005 399292 22% 134231 1% 612406 34% 668186  37% 1814115 40%
2010 A6 2% 95773 5% 966,226 33% 743692 #1% 1799907  35%
2015 456,080  19% 486962 21% 620310  26% 810144 4% 2373516 43%

Fuente: Elaboracién propia con base al Sistema Nacional de Indicadores Educativos. Ministerio de

Educacion.

Afo

La brecha de escolaridad se redujo en el nivel de pre-primaria y basico, en 3y 5
puntos porcentuales respectivamente, lo que implica cierto grado de eficiencia en
los resultados de cobertura, mientras que la educacion primaria y diversificado
incrementan su brecha 7 y 1 punto porcentual, siendo estos dos niveles los que

muestran grados de ineficiencia.

En general, para el afio 2015, el 57% de cobertura neta total esta representado en
36% nivel de primaria, 9% basicos, 7% pre primaria y 5% de diversificado, por otro
lado el 43% de poblacién total que se quedd sin estudios, el 21% lo constituye el
nivel primario, el 15% diversificado, con un 11% el nivel basico y 8% en pre

primaria.
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Ahora corresponde analizar el logro educacional, que mide también el nivel de

eficiencia. Las cifras se presentan en el cuadro 14.

Cuadro 14
Indicadores de logro educativo
Periodo 2000-2015
(Porcentajes de poblacién)

. TASA DE REPITENCIA TASA DE DESERCION

ANO PRE PRIMARIA PRIMARIA BASICO DIVERSIFICADO PRE PRIMARIA PRIMARIA BASICO DIVERSIFICADO

2000 3.98% 152% 4.4% 1.6% 18.04% 10.4% 14.4% 14.4%
2001 0.00% 14.7% 3T7% 1.5% 11.32% 7.0% 8.1% 6.4%
2002 0.00% 14.9% 3.5% 1.3% 11.70% 77% 9.3% 13.5%
2003 0.00% 142% 3.0% 1.2% 6.57% 5.0% 7.9% 9.0%
2004 0.00% 14.0% 2.9% 12% 7.94% 7.0% 6.2% 54%
2005 0.00% 129% 2.9% 1.1% 522% 6.2% 53% 49%
2006 0.00% 12.4% 2.7% 1.1% 6.97% 56% 5.8% 7.3%
2007 0.00% 12.4% 3.0% 1.4% 6.29% 5.5% 71% T1%
2008 0.00% 127% 2.3% 1.2% 6.50% 57% 9.2% 8.4%
2009 0.00% 11.5% 31% 1.2% 7.82% 55% 8.2% 6.5%
2010 0.00% 11.9% 3.0% 0.9% 9.23% 6.0% 10.3% 12.0%
2011 1.07% 10.9% 2.8% 0.8% 7.55% 4.8% 52% 46%
2012 0.89% 11.8% 56% 1.7% 6.63% 4.9% 6.9% 3.4%
2013 1.00% 102% 4.5% 0.9% 3.62% 3.5% 5.9% 1.9%
2014 1.00% 91% 4.0% 0.8% 3.43% 3.6% 41% 15%
2015 0.00% 9.6% 5.3% 1.9% 3.07% 3.4% 6.6% 56%

Fuente: Elaboracién propia con base al Sistema Nacional de Indicadores Educativos. Ministerio de
Educacién.

Las mayores tasas de estudiantes repitentes se presentan en el nivel primario con
una disminucion durante el periodo 2000-2015 de 5.6 %. En el caso de la
educacion basica se pueden ver los pocos avances que se han realizado para
revertir la situacion, ya que en lugar de disminuir, se increment6 en el periodo de
andlisis 0.9 % y la misma situacion sucede en el nivel diversificado con un leve

aumento de 0.3%.

En lo que respecta a la tasa de desercion escolar, se han realizado esfuerzos
significativos en los cuatro niveles de educacion para disminuirlas, siendo la
educacion pre primaria la que mejores resultados ha tenido, reduciendo 14.9 %, la
segunda disminucion mas representativa se encuentra en diversificado con 8.8 %,
los basicos con 7.8 % y por ultimo el nivel de primaria con 7.0 % durante el
periodo 2000-2015.

En conjunto, estas variables demuestran la existencia de cierto grado de eficiencia
en el nivel primario, caso contrario al nivel secundario donde la tasa de repitencia

en lugar de disminuir se incrementd y es preocupante que la tasa bruta y neta de
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escolarizacion en secundaria y diversificado tiendan a la baja, porque implica la

ineficiencia del sector educativo, en estos niveles de aprendizaje.

Por otro lado y no menos importante es que la desigualdad educativa se
incrementa y la poblacion mas pobre carga con las consecuencias, como bien lo
indica el informe de Educacion para todos (EPT) 2000-2015 solicitado por la
UNESCO, la probabilidad de no ir a la escuela es cuatro veces mayor entre los
nifios mas pobres del mundo comparado con los mas ricos, y cinco veces mayor la

de no terminar la ensefianza primaria.

En todo caso, el financiamiento en educacion es insuficiente y de baja calidad
medidos por los grados eficiencia y eficacia, que tienden a disminuir, aunado a
que la mayor parte de gobiernos ha incrementado el gasto educativo, pero la
mayoria le asigna menos de lo recomendado para poder subsanar los déficits de

financiacion.

Continuando con el analisis de los indicadores, es momento de evaluar el gasto en

salud publica.

Por un lado, en el articulo 93 de la Constitucion Politica de la Republica estipula
que “El goce de salud es un derecho fundamental del ser humano, sin
discriminacion alguna”, por su parte el articulo 94 hace referencia a que el Estado

debe velar por la salud y asistencia social de todos sus habitantes.

En el caso de Guatemala, la oferta de salud la conforman el Ministerio de Salud
Pulblica y Asistencia Social -MSPAS-, el Instituto Guatemalteco de Seguro Social
—-IGSS-,”® el Ministerio de Defensa,® otros ministerios, municipalidades, ONG,8!

otras secretarias y el sector privado.

® Es una entidad publico-privada que cubre a los trabajadores formalmente empleados y sus dependientes y sélo 18 por
ciento de la poblacion esta cubierto a través del IGSS

8 Tiene su propia red de atencion de salud y cubre los miembros del servicio y sus dependientes, cubriendo
aproximadamente 0,5 por ciento de la poblacién.

8 | a mayoria se centran en programas de salud preventiva, educacion, y algunas también ofrecen servicios clinicos y las
dos ONG mas grandes, funcionan principalmente planificacion familiar y salud materna, con cobertura a nivel nacional.
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La informacién mas reciente sobre la red de servicio de salud en Guatemala, se

integra segun la informacién que proporciona el cuadro 15.

Cuadro 15
Red de servicio de salud
Por entidad y tipo de establecimiento
Anos 2013y 2015

Descripcion 2013 2015
Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social " 3,062 -
Red de servicios 1,531 -
Puestos de salud existentes 1,158 -
Centros de salud B exitentes 277 -
Centros de salud A existentes o2 -
Hospitales 44 -
Instituto Guatemalteco de Seguridad Social” 124 -
Unidades Integrales 43 -
Puesto de salud 11 -
Consultorios 43 -
Salas anexas 3 -
Hospitales 24 -
Entidades Privadas % - 9,553
Clinicas de salud - 1,103
Clinicas especializadas - 2927
Clinicas dentales y especializadas - 1,651
Centros de medicina alternativa - 241
Hospitales - 135
Laboratorios Diversos - 1,688
Otros 1,808

Fuente: Elaboracién propia con base a las estadisticas de Cuentas Nacionales y
Economia de la salud del MSPAS y sobre a la entrevista realizada por USAID 2015
a la Direccion General para la Regulacion en Salas, Vigilancia y Control (DRACES).
U Cuentas Nacionales y economia de la Salud

2 DRACES

El MSPAS es el principal proveedor de atencion de salud de Guatemala ya que
proporciona aproximadamente, 71 por ciento de todos los servicios de atencién
médica, a través de sus diferentes redes de servicios, puestos, centro de salud y

hospitales.

El IGSS cuenta con una red de prestacion de servicios de 124 unidades médicas
distribuidas en todos los departamentos, de los cuales 24 son hospitales. Sin
embargo la infraestructura actual no es suficiente para satisfacer las necesidades

de los afiliados.

103



Segun el Diagnostico Nacional de Salud, realizado en el afio 2012, entre el 70% y
80% de los establecimientos se construyeron a partir de 1977, utilizando disefos
estandarizados con la capacidad de cobertura de servicios para ciudades de
10,000 habitantes, con esto puede observarse la magnitud de la calidad de los

establecimientos publicos en salud.

La cobertura de puestos de salud con relacion a la densidad poblacional, al afio
2012 alcanza una cobertura del 57.4%, lo que implica la incapacidad que tiene el
MSPAS para brindar este servicio a todos sus habitantes (MSPAS, 2015).

De la demanda total de servicios de salud publica, el 49% asistié al MSPAS, por
su parte el IGSS atendi6 15.7% vy el sector privado un 34.3%, el Ministerio de
Gobernacién y Defensa, unicamente 0.4%, poblacion que entre sus caracteristicas
estd entre un 18% analfabeta, 56% pobreza general y 24% pobreza extrema
(MSPAS, 2012).

En lo que respecta al recurso humano para la salud en Guatemala es insuficiente,
segun se mide por la densidad de personal de salud, el uso mas comdn de

indicadores.

Con una relacion de 13 trabajadores de la salud (médicos, enfermeras, otros) por
cada 10.000 habitantes (MSPAS, 2012), Guatemala tiene la densidad de
trabajadores de salud mas bajo de la regién. La proporcién esta por debajo de lo
recomendado por la Organizacion Mundial de la Salud —-OMS-, que es de 23
trabajadores de la salud por cada 10.000 habitantes como el minimo para un

sistema de salud funcional.

La OMS, en su mas reciente compendio de estadisticas sanitarias mundiales,??
revela que Guatemala dispone de aproximadamente 0.3 hospitales por cada cien
mil habitantes, apenas por arriba de Haiti con 0.2; esto sitla a Guatemala en uno

de los ultimos lugares a nivel mundial y latinoamericano.

82 véase: Estadisticas Sanitarias Mundiales 2014. Organizacién Mundial de la Salud.
Disponible en: http://apps.who.int/iris/bitstream/10665/131953/1/9789240692695_spa.pdf?ua=1
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Por otro parte, de acuerdo al Diagnoéstico Nacional de Salud 2012, la cobertura de
los servicios en varias poblaciones del area rural se encuentra extremadamente
limitada, es decir, que la salud es excluyente para la poblacibn mas vulnerable,
debido a que los servicios de mayor complejidad se encuentran en las areas

urbanas, donde sus habitantes son asalariados con mejor acceso a los servicios.

Cabe resaltar, que de acuerdo a los principios fundamentales del cédigo de salud
del MSPAS, la poblacion guatemalteca debera poseer y tener acceso a un sistema
de prevencién y atencion de la salud, con criterios de solidaridad, equidad, calidad,
eficiencia y transparencia, sin embargo la concentracion del sistema de salud esta
enfocada a la red hospitalaria y no a la atencién primaria de salud, es decir la

prevencion y promocion se encuentran rezagadas.

Ahora bien, adentrandose a los niveles de asignacion presupuestaria que ha
recibido el MSPAS en el periodo de analisis, en la grafica 18 se presentan el

comportamiento.

Grafica 18
Gasto publico en salud
Segun etapa
Periodo 2000-2015
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Fuente: Elaboracién propia con base al SICOIN. Ministerio de Finanzas Pubicas.

La asignacion presupuestaria del gasto en salud se ha incrementado

significativamente durante el periodo analizado en 233.4%, con variaciones muy
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desiguales durante los 15 afios, con un maximo de 24.9% en el 2009 y cero
crecimiento en el afio 2011 y con porcentajes altos de ejecucién que ronda el
92.7%; sin embargo, la tendencia actual, es hacia la baja ya que del 2012 al 2015
paso del 95.1% al 79.2%.

La clasificacion del gasto en salud por objeto de gasto ¢como se gasta?, indica
que 40.0% del gasto se destina a servicios personales, un 24.9% servicios no
personal, con 23.9% de materiales y suministros, de transferencias corrientes un
9.1% y propiedad planta equipo, transferencia de capital y asignaciones globales
2.2%.

En este aspecto, la disminucién en la ejecucion se explica en primer lugar porque
los servicios no personales y transferencias corrientes se ejecutaron por debajo

del 85% y propiedad planta, equipo en 33.8%, materias y suministros con 69.4%.

Estos bajos niveles de ejecucion, principalmente materias y suministros impactan
considerablemente en el sistema de salud, donde la precariedad ha llegado a
niveles tan elevados que de acuerdo a la Procuraduria de los Derechos Humanos,
demandd al gobierno una pronta solucion a la crisis que atraviesa el sistema de
salud, debido a que 36 de los 44 hospitales supervisados estan desabastecidos de
insumo en un 67%, el cual ha sido abandonado desde el 2013 y se ha vulnerado
los derechos de 4.5 millones de pacientes.

Para Zulma Calderon, jefa de supervision de hospitales de la PDH, el 35y 40 por
ciento de la poblacion utiliza los servicios de salud publicos y cada dia la crisis en
los hospitales®® es mas grave, en especial en la provincia (Prensa Libre, 9
septiembre 2016).

Por otro lado, los niveles de inversién en infraestructura, puestos y centros de
salud son bajos, debido a que no se cuenta con una planificacion adecuada desde
el sector publico y en la actualidad solo se brinda mantenimiento de los mismos

sin incrementar la infraestructura hospitalaria.

8 Los principales desabastecimientos se deben a insumos, equipo médico, principalmente todo en quiréfanos, areas de
rayos X, laboratorios, cocina y lavanderia.
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Entrando en materia de indicadores, respecto a los objetivos de salud en el plano
nacional, segun los acuerdos de paz de 1996 se asumio el compromiso de reducir
la mortalidad materna® en un 50% para el afio 2000 (153 por cada 100,000),
tomando como base el afio de 19958 y en 58 para el 2015, ademas se incluyen
otros indicadores de salud (Desnutricion crénica, prevencion y control VIH,

tuberculosis, salud preventiva).

En plano internacional asumiendo los compromisos de los objetivos y desarrollo
del milenio especificamente, se incluye el analisis en: a) ODM 4: reducir la
mortalidad de nifios menores de 5 afios para el 2015 en una meta de 37 por cada
mil nacidos vivos y b) ODM5: reducir la mortalidad materna en tres cuartas partes
antes al afo 2015 comparados con el 2000, es decir que debia llegar

aproximadamente 60 por cada 100,000.

En el cuadro 16, se presentan los indicadores relacionados a la mortalidad

materna y tasa de mortalidad en menores de 5 afios.

Cuadro 16
Indicadores de salud
Periodo 2000-2015

Indicador 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Razon de Mortalidad materna (Por
178] - - - - 120 | - - - - 109 | - - 13 - 88
100,000 nacidos vivos) "

Tasa de mortalidad en menores de 5

81| 49| 47 45| 43| 41| 40| 38| 37| 36| 35| 33| 32| 3| 30| 29
afios C/1000 nacidos vivos) ?

Fuente: Elaboracion propia con base al MSPAS y CEPAL.
¥ Informacion del MSPAS
2 Base de datos de la CEPAL

En el caso de la mortalidad materna, los avances observados han sido limitados
ya que las metas en el ambito nacional no se lograron para el 2000, debido a que

existieron 178 muertes maternas por cada cien mil nacidos vivos.

8 |a muerte de una mujer durante su embarazo o en los 42 dias posteriores a la finalizacion del mismo, sin importar la
duracién y sitio del embarazo, por cualquier causa relacionada, agravada por el mismo o su manejo, pero no de causas
accidentales o incidentales

8 En el afio 2001 el Congreso promulgd la Ley de Desarrollo Social y establece la prioridad nacional de maternidad
saludable, y es en el afio 2010 que se aprueba la ley para Maternidad Saludable (Decreto 32-2010).
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En el ambito internacional para el afio 2015 se incumplié también con meta de la
OMD 5, ya que fueron 88 muertes maternas por cada cien mil nacidos vivos, que
representa porcentajes altos, y comparado con América Latina y el Caribe que se
sitla en 67 por cada mil nacidos vivos. En lo que respecta a la mortalidad infantil,
se cumplié con la meta al ubicarse por debajo de 37 muertes infantiles menores de

cinco afos por cada mil nacidos vivos.

Si a esta situacion se le suma que en los departamentos del altiplano presentan la
mayor cantidad de muertes maternas que corresponde a la poblacion indigena,
rural y pobre, encontrdndose una RMM de 163 en poblacion indigena versus 77 de
no indigena (MSPAS,2015).

De acuerdo al ENCOVI 2011, en el ambito nacional, una gran proporcion de los
quintiles de ingresos bajos, buscan servicios de atencion del parto en el MSPAS,
con las mayores cifras provenientes de los grupos de ingresos medios (Q3 y Q4).
Los partos en el sector publico son proporcionalmente los mas bajos en el primer

quintil, que esta dominado por los partos en casa (86 por ciento).

Sin embargo, la poblacién que mayor se ha beneficiado, es la que vive en el area
urbana con un 89.1%, con respecto al area rural con un 64.4%. Por éarea
geografica, los mayores beneficiados se encuentran en los Departamento de
Guatemala, Solola y Sacatepéquez con cerca del 90% de acceso; y por su parte

Alta Verapaz menos de la mitad de su poblacion tiene este beneficio.

Ademas, se procedid a estimar quiénes son los beneficiarios de la salud publica,
para ello, se clasifican tres principales grupos, de acuerdo a su nivel econémico:

pobre extremo, pobre y no pobre.

Los resultados permiten establecer que, del total de atenciones recibidas (MSPAS
e IGSS), unicamente se benefician 8.1% de pobres extremos; 35.5% de pobres no

extremos y 56.4% de no pobres.

Con respecto a los indicadores de desnutricion cronica, se presenta la informacion

en el cuadro 17, sobre el programa de extension de cobertura al Pacto Hambre
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Cero, que va dirigido a reducir la desnutricion cronica en nifios y nifias menores de

cinco afnos.
Cuadro 17
Avance fisico de los productos institucionales y programa de extension de
cobertura
Desnutricion Crénica
Afo 2015
Productos Programa Extensién de Cobertura % Ejecucidn
Mifio y nifia de 1 a menor de 5 afios con refuerzos de vacunacion. 70.6%
Madre de nifio y nifia menor de 5 afios que recibe consejeria sobre
L _ ) . 65.0%
practicas para el cuidado infantil.
Mifio y nifia de 5 afios con monitoreo de crecimiento. 88.5%
Mifio y nifia menor de cinco afios con suplementos de micronutrientes. 70.4%
Mujer en edad fertil suplementada con micronutrientes. 72.3%
Mifio y nifia de 2 a menor de 5 afios con desparasitacidn. 65.6%
Mifio y nifia menor de cinco afios atendidos por infeccion respiratoria 62 4%
aguda. )
Mifio y nifia de 6 meses a menor de 24 meses madre lactante y mujer 73.8%
embarazada con alimentacidon suplementaria de vitacereal. )
Mifio y nifia de 0 a 1 afio de edad vacunado de acuerdo a su edad y 64 2%
esquema de vacunacidn vigente. )
Madre de nifio v nifia menor de 5 afios que recibe consejeria sobre
scti i i i 51.1%
practicas para el cuidado infantil.
Mifio y nifia de 5 afios con monitoreo de crecimiento. 57.4%
Mifio y nifia menor de 5 afios con suplementos de micronutrientes. 48 1%
Mifio y nifia menor de 5 afios atendido por infeccidn respiratoria aguda. 48.3%
Mifio y nifia de 6 meses a menor de 24 meses, madre lactante y mujer
_ o ) : 100.0%
embarazada con alimentacion complementaria de vitacereal.

Fuente: Informacion obtenida con base al informe anual de evaluacion y andlisis sobre la ejecucion
y resultados del presupuesto del ejercicio fiscal 2015, haciendo énfasis en los criterios de calidad
del gasto y el impacto de las politicas publicas, sus metas e indicadores. Segeplan 2015.

Los niveles de ejecucion de estos productos en promedio se encuentran en
64.4%, de los cuales solo dos de los productos sobrepasan el 80% y 90% de
ejecucion, cuatro se encuentra en el rango del 70% y ocho por debajo del

promedio.

Lo que evidencia lo ineficaz que ha sido el Ministerio en un tema tan importante
como lo es la desnutricion crénica en el pais, lo que es preocupante que las
acciones enfocadas a prevenir, como la vacunacion, refuerzos e inmunizaciones,

consejeria sobre cuidado infantil entre otros aspectos lleguen de manera precaria
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a la poblacion objetivo, es decir a los nifios y niflas menores de cinco afnos, y
principalmente el programa de extension de cobertura, que es un programa clave
para las comunidades mas lejanas, donde el Ministerio no tiene presencia y donde

se encuentra la poblacion mas vulnerable y de menores ingresos.

Ademas de no aportar al logro del resultado estratégico de gobierno y al objetivo
de desarrollo del milenio en materia de desnutricion, estos avances no contribuyen
a fomentar una cultura de prevencion en el sistema de salud publica vigente en el

pais (Segeplan, 2015).

Ahora bien, en lo que respecta a los indicadores de salud general, se presentan en

el Cuadro 18 los avances que tuvieron para el afio 2015.

Cuadro 18
Avance de programa de extension de cobertura
Otros productos de salud general

Ao 2015
Descripcion % Ejecucion
Prevencidn y control de ITS, VIH/SIDA 67%
Prevencidn y control de tuberculosis 53%
Prevencion y control de las enfermedades vectoriales y zoondticas 58%
Fomento de la salud y medicina preventiva 67%
Recuperacion de la salud 729%,

Fuente: Informacion obtenida con base Informe Anual de evaluacion y andlisis sobre la ejecucion y
resultados del presupuesto del ejercicio fiscal 2015, haciendo énfasis en los criterios de calidad del
gasto y el impacto de las politicas publicas, sus metas e indicadores. Segeplan 2015.

Los niveles de ejecuciéon de los productos presentados en el cuadro de arriba, se
encuentra por debajo del 72%, por ejemplo, en la prevencion y control del ITS
VIH/SIDA se reportan quince subproductos con un avance promedio de 58% y la
prevencion y control de enfermedades vectoriales y zooténicas, veinte

subproductos presentan un avance promedio de 44.0%.

Por otro lado, debido a la insuficiencia de fondos del gobierno, los hogares,
actualmente son la principal fuente de financiamiento de la salud en Guatemala y

el gasto total en salud pagada con fondos propios es una carga dificil de manejar
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para ellos. En la gréfica 19 se presenta la informaciéon que demuestra tal

afirmacion.
Grafica 19
Financiamiento del gasto en salud en Guatemala
Periodo 1995-2013
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Fuente: Elaboracién propia con base a la informacion del Anuario Estadistico del Ministerio de
Salud Publica y Asistencia Social.

El 53% del gasto total en salud en Guatemala proviene de fondos propios, los
cuales se destinan a productos basicos, consultas médicas, y el acceso a los

hospitales privados.

El 19% de la salud, se financia por medio del Gobierno General y Municipalidades,
por su parte el Instituto Guatemalteco de Seguridad Social aporta el 18% y un 11%
se eroga por parte de los seguros privados, las instituciones sin fines de lucro a los

hogares (ONG) y empresas.

Finalmente, se procede con el andlisis del tercer indicador, que corresponde a la
infraestructura, comunicacion y vivienda, debido a su importancia en el desarrollo

economico y social del pais.

Los gastos de Gobierno en infraestructura, de acuerdo a la evidencia empirica, se
dice que esta robustamente relacionada con el crecimiento porgue incrementa el

retorno social de la inversion en general.
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Ademas, la economia y la sociedad dependen fuertemente de la infraestructura
vial, la red vial esta ligada en lo que se refiere a la mejora de la economia de las
familias del area rural y al tema de competitividad por costos de transporte y
tiempos de movimiento de mercancias y personas, los impactos son consecuentes
en la busqueda de condiciones de transitabilidad, contribuyendo al desarrollo
integral de la poblacion, principalmente aquella que vive en pobreza y pobreza
extrema (Segeplan, 2016).

En este aspecto, el Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda
(MCIVI), es la institucion que tiene como finalidad administrar los servicios de
disefio de construccion, rehabilitacion, mantenimiento y supervision de las obras
publicas e infraestructura. Cuenta con 15 unidades ejecutoras que apunta al
desarrollo de los resultados institucionales y por su naturaleza ejecuta los mayores

niveles de inversion publica dentro del presupuesto.

El gasto que se destina a comunicacion, infraestructura y vivienda se presenta en

el gréfico 20.
Gréfica 20
Gasto en infraestructura, comunicacion y vivienda
como porcentajes del PIB y gasto total
Periodo 2000-2015
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Fuente: Elaboracién propia con base a la informacién del Ministerio de Finanzas Publicas.
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El gasto como porcentajes del PIB y del gasto total, tiende hacia la baja, de su
maximo historico de 16.4% y 2.5% en el 2001 respectivamente, disminuyd su peso
relativo un 46% con relacion al PIB y 52% con respecto al gasto total, cifras por

debajo de las que se presentaban una década atras.

Inclusive, la reforma tributaria no generd ningun impacto positivo en la asignacion
de recursos destinados a este tipo de gasto, todo lo contrario, en lugar de
elevarse, disminuy6 a partir del aflo 2012 que se encuentra por debajo del 10%

con relacion al PIB y 1.4% con relacion al gasto total.

Estas cifras no se observaban desde inicios del presente siglo, lo que implica un
retroceso significativo en la vision del pais, con respecto a la prioridad del gasto
gue se destina a este indicador.

Es momento de conocer su calidad y para tal finalidad se tomara como base lo
que establece la Ley Orgéanica del Presupuesto y sus modificaciones, donde el
analisis de la eficiencia es el contraste del presupuesto ejecutado con respecto al
presupuesto vigente de la institucion.

En este caso, se considera que, a mayor porcentaje de ejecuciéon habra mayor

eficiencia.

Con respecto a la eficacia se realiza contrastando la meta de produccién con
relacion a las ejecutadas y se considera que a mayor porcentaje de ejecucion
habr4d mayor eficacia, con base a lo cual se emite una conclusion sobre su

comportamiento.

En la grafica 21 se muestra el comportamiento durante los ultimos quince afos,

para analizar la eficiencia.
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Gréfica 21
Gasto publico en infraestructura, comunicacion y vivienda
Segun etapa
Periodo 2000-2015
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El nivel de ejecucion de los ultimos quince afios, tiene un promedio de 82.3%, con

una tendencia hacia la baja a partir de la reforma tributaria.

Durante este rango de tiempo, existen tres periodos en que la ejecucion tiene un
comportamiento diferente, el primero corresponde al 2000-2003 que se ejecutd el
71.7%, el segundo durante los afios 2004-2009 que elevd su nivel de eficiencia a
92.9% y el 2010-2015 disminuy6 al 78.8% influenciado principalmente por el afio
2015 que ejecuto la mitad del gasto asignado, es decir un 55.5%.

De acuerdo al Segeplan (2015) la disminucién en la ejecucion se debié a la
contencién del gasto por la insuficiencia de recursos, derivado del contexto

historico que enfrenta el pais, en lo que respecta a la corrupcion.

En este aspecto, es preocupante que la institucion que ejecuta los mayores

niveles de inversion publica, esté perdiendo niveles de eficiencia en la ejecucién

del gasto.

Esta situacion es mas alarmante si se considera que el Ministerio de
Comunicacion Infraestructura y Vivienda se encuentra al aflo 2015 en la posicion
19 del ranking de 19 instituciones en la ejecucion de sus metas financieras.
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Por otro lado, para medir el nivel de eficacia, se analiza la ejecucion por
programas, en el cuadro 19 se puede observar su comportamiento.

Cuadro 19
Ejecucion promedio del gasto en infraestructura, comunicacion y vivienda
Segun clasificacion por programas
Periodo 2000-2015
(Cifras en Q.)

No. Concepto 2000-2004 2005-2009 2010-2014 2013-2015
1 |Desarrolloy Servicio de Proteccién Vial 1,500,357,706  2,575,447,700 3,555,120,346 3,270,264,852
2 |Subsidio parala Vivienda Popular 130,443,794 267,491,377 298,124,122 279,024,249
3 |Asistencia a la Actividad Aerondutica 89,695,335 336,025,292 167,705,914 168,377,425

D llo Int I de C idades Urb
esarrollo Integral de Comunidades Urbanas y 344,808,943 104,420,063 )
4 |Rurales
Urbanizacidn, Legalizacién y Construccidon y
. . . 36,275,696 103,948,191 71,223,742
5 |Mejoramiento de Bienes Inmuebles
6 |Regulacién de Telecomunicaciones 21,856,064 29,870,650 29,633,089 27,292,025
7 |Construccién de Obra Publica 14,651,904 37,741,073 24,204,201 19,765,725
8 |Servicio para el Desarrollo de la Telefonia - 6,138,523 5,793,806 5,288,802
Servicios de Radio, Televisiény S isiond
ervicios de Radio, Televisiony supervision de 8,591,425 10,030,528 11,987,116 11,666,664
9 |Cable
10 [Serv. Metor. Vulc. Hidro. Y Geoldgicos 11,072,693 11,157,808 32,743,565 30,873,298
11 |Regulacién de Transporte por Carretera 24,639,445 20,000,628 9,632,900 10,131,796
12 [Sevicios de Correos y Telégrafos 25,132,246 5,733,655 7,354,552 7,675,000
13 [Servicios Geograficos y Cartograficos 7,626,425 4,508,834 - -
Desastres Naturales (Stan, Agath, Volcan Pacaya,
538,089,625 948,725,271 395,748,912
14 |IL7 & N7)
15 |Otros 125,420,507 104,784,608 329,336,535 270,770,820

Fuente: Elaboracién propia con base al SICOIN. Ministerio de Finanzas Publicas

Segun la clasificacion por programas, el gasto para desarrollo y servicios de
proteccion vial, es el que representa la mayor ejecucion de recursos, en promedio
durante el periodo 2010-2014 ejecut6 el 63% promedio, el periodo posterior a la
reforma tributaria (2013-2015) se incrementd 9 puntos porcentuales, es decir elevo
su nivel de eficacia, sin embargo esta por debajo del 80% optimo, que establecio
Segeplan en su metodologia sobre los grados de eficiencia y eficacia del gasto

publico.

El segundo gasto de mayor ejecucion, es el que se destina a desastres naturales,
durante el periodo 2005-2009 y 2010-2014 representd en promedio el 12.4% y el

16.86% respectivamente.

Los incrementos de asignacion y ejecucion del gasto en esta area, se explica por
ejemplo que durante el afio 2006 y 2007 se destinaron mayores recursos para la

reconstruccion de los dafios generados por la tormenta Tropical Stan, asignando
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un monto en el 2006 de Q812 millones, cifra cuatro veces mayor al que se habia

destinado a subsidios para vivienda popular por ejemplo.

Situacion similar explica los incrementos de los afios 2009, 2010 y 2011, es decir,
en el afio 2008 donde se hace sentir el efecto de la crisis economica mundial, el
gasto en esta area cae 2.3% con respecto al 2007, sin embargo, como
consecuencia de la tormenta Tropical Agatha y la erupcion del volcan de Pacaya
que impactan severamente a la poblacién de menores recursos, se decide asignar
mayores montos tanto para seguir con la reconstruccion de los dafios efectuados
por la tormenta Stan afios atras por un monto de Q632,6 millones y el desarrollo
integral de comunidades urbanas y rurales Q344.8 millones en el 2009 , con una
disminucién aproximada de Q300 millones de gasto para desarrollo y proteccién
vial, esto con la finalidad de que el Congreso acepte el incremento de la deuda

publica total.

En suma, la tormenta Agatha desde el afio 2005 al 2015 ha ejecutado un total de
3,224.8 millones (monto que representa aproximadamente lo que se ejecuta en un
afio en desarrollo y servicios de la red vial), la tormenta Agatha y la erupcion del
volcan de Pacaya durante el 2010-2015 se ha destinado Q3,936.1 millones, en lo
que respecta a los terremotos del 7 de julio de 2012 y de noviembre de 2014, se
lleva ejecutado 283.3 millones al afio 2015, lo que demuestra la vulnerabilidad del
pais ante este tipo de desastre, tanto por su ubicacidon geografica, como por la
falta de planificacion en calidad de infraestructura, aunado a un deterioro
constante de los recursos naturales, asi como la pobreza, lo que propicia que el
pais en este tipo de inversion responda en mayor medida a los inconvenientes del

momento, en lugar de la prevencion.

Esto también provoca que el Gobierno de turno, gestione la ampliacion de
mayores niveles de deuda publica, ya que no se cuenta con los recursos

suficientes para este tipo de eventualidades.

El MCVI la mayor parte del gasto solamente se destina a mejoramiento y

mantenimiento de la red vial con baja calidad ya que generalmente el sistema
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tiende a colapsar en época de invierno, donde puentes y carreteras que no
cuentan con mas de un afio de haberse realizado mantenimiento, inclusive de
reciente construccién, colapsan, como consecuencia de un mal disefio y calidad
de los materiales, con contratos que se encuentran sobre valorados en su precio,
asi como de una supervision y otorgamiento a proveedores que no garantizan el

servicio de calidad.

En lo que respecta a la vivienda, el déficit habitacional crece cada afio, en el

cuadro 20, se presentan estas cifras.

Cuadro 20
Déficit habitacional de Guatemala
Periodo 2011-2015

Afio — Deficit Habitacional — Incremento Anual
Cuantitativo Cualitativo

2011 267,770 1,156,560 -

2012 275,659 1,190,636 41,965

2013 283,781 1,225332 42 818

2014 292 142 1,261,248 44 277

2015 300,750 1,298,220 45,580

Fuente: Elaboracién propia con base a la informacién del Ministerio de  Comunicacion
Infraestructura y Vivienda.

Como se puede apreciar en el cuadro superior, el déficit habitacional se ha
incrementado, del afio 2011 al 2015 un 12.3% con un crecimiento interanual

promedio de 2.9%.

El aspecto cualitativo del déficit habitacional hace referencia a las viviendas que
no cuentan con servicios basicos o requieren mejoras sustanciales (falta pisos,
drenajes sanitarios, techo o agua potable), es decir que estan construidas en
situaciones precarias, 0 se encuentran localizados en areas de alto riesgo,® bajo

esta denominacion existian al afio 2015 un 81% de casos.

El aspecto cuantitativo por su parte, es mas dramatico, ya que hace referencia a la

cantidad de viviendas que deben -construirse totalmente que se conoce

8 De acuerdo a la Coordinadora para la Reduccién de Desastre (CONRED) a diciembre del 2015, se han identificado en el
territorio nacional mas de 400 asentamientos de los cuales 250 se encuentran en el Departamento de Guatemala.
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comunmente como la situacion donde el ciudadano carece absolutamente de una

vivienda, para el afio 2015 existia un 19% de casos.

Bajo este contexto el MCVI por medio del Fondo para la Vivienda ha otorgado
entre el aflo 2012 y 2015 una cantidad de 48,864 subsidios con el fin de apaliar
esta situacion, sin embargo, estas cifras son bajas y han caido considerablemente,
es decir en el afio 2012 se otorgd 17,137 subsidios que representaba el 6.2% del
déficit cuantitativo de ese afio, pero al 2015 solamente se subsidié el 1.5%

correspondiente a 4,362 casos.

En términos globales, existe un déficit habitacional de 1 millébn 598 mil 970
unidades que afecta principalmente a la poblacion de niveles socioeconémicos
bajos, ya que carecen de ingresos suficientes para mejorar, construir o acceder a

una crédito que les permita agenciarse de una vivienda digna y de calidad.

En este &mbito pocos han sido los avances para contra restar este flagelo, donde
el problema va mas alla del déficit habitacional, ya que también existen pocos
avances y estrategias publicas que permitan contra restarlo.

En todo caso, después de haberse realizado el analisis de indicadores del gasto
publicos, se puede observar como este ha sido inadecuado, insuficiente y de baja
calidad; provocando la inconformidad de la poblacion por el incumplimiento del
Gobierno hacia sus demandas sociales.
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Conclusiones

1. En proceso de investigacion se confirma que la reforma tributaria del afio 2012
fue ineficiente, ya que no cumplieron con las metas de recaudacién adicional
estimada de Q13.2 millones, provocando una brecha de Q3.6 mm, lo que se

explica razones tributarias y no tributarias:
1.1. Tributarios:

a) En el impuesto sobre la renta, especificamente el de utilidades se
disminuy6 la tasa marginal de 31% que se encontraba en el afio 2012 a 25%
en el 2015, ademas el impuesto sobre dividendos que anteriormente pagaba
3% con timbres fiscales y paso hacer parte del régimen de capital y el cual no
se aprobd la propuesta original del 10%, solamente acepto incrementarlo al
5%, esto gener6 una brecha de Q257.9 millones durante el 2013-2015.

b) En el caso de la Ley Aduanera debido a la incapacidad de la SAT para
aplicar la ley, dejo de ingresar al fisco Q545.1 millones, aunado al incremento

del contrabando y defraudacion aduanera.
1.2. No Tributarios

c) El impuesto a la primera matricula de los vehiculos automotores terrestres
gue sustituye los derechos arancelarios a las importaciones de dichos bienes,
fue debilitados su potencial recaudatorio debido a la presion que ejercid la
gremial de importadores de vehiculos usado porque se debia de calcular el
impuesto a de los precios de mercado y no por medio de factura, como se
realizaba antes del afio 2012, sin embargo se revirti6 esta medida y provoco

una brecha por Q958.2 millones.

d) El impuesto sobre circulacion de vehiculos que se duplico en un 100%,
provocé inmediatamente presion social, o que elimind esta medida ya que
afectaba directamente a la poblacibn de medianos ingresos, dejando de
percibir en el periodo 2013-2015 una cantidad de Q1.3 mm.
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e) Se presentaron 148 recursos de inconstitucionalidad, en la cual, la Corte de
Constitucionalidad archivo o no tramité 11, suspendi6 provisionalmente 48 con
proceso judiciales y pendiente de dictar sentencia, declar6 sin lugar 70 y para
el aflo 2015 tenia pendientes 23 casos donde pospone la decisidbn o emitira
una resolucion interpretativa; por ultimo, suspende de forma provisional 3
(requisito de solvencia fiscal, exclusion de jubilaciones como rentas del trabajo
y gravamen aplicados a ganancias de capital de inmuebles) y decret6 a lugar
10, este dUltimo corresponde en 8 a la Ley anti evasion |l vinculados
directamente con la autoridad de la SAT y 2 a la Ley de Actualizacion Tributaria
(IPRIMA e ISCV).

f) Los hechos de corrupcion del entonces presidente Otto Pérez Molina y la ex
vicepresidente Roxana Elias Baldetti que desencadendé una serie de
manifestaciones en abril de 2015 por la defraudacion aduanera donde también
participaron superintendentes de la SAT y otros puesto de jerarquia en el

mismo seno del organismo ejecutivo.

Derivado de lo expuesto, la reforma tributaria 2012 desde un inicio presentd
fallas técnicas, por que las modificaciones impositivas recaian directamente a
la poblacion de medianos ingresos, como consecuencia la presion social y las
distintas acciones de inconstitucionalidad no se dejaron esperar afectando el

potencial recaudatorio de los impuestos, estimado por el Gobierno.

La ineficiencia de la reforma tributaria 2012 provocé la disminucién de la carga
tributaria que paso de 10.8 en el 2012 a 10.2% en el 2015, como

consecuencia de los puntos expuestos en la conclusion anterior.

La ineficiencia tributaria y una carga tributaria en descenso provocé la
asignacion de menores recursos con relacién al PIB al gasto publico. En el afio
2012 ascendia a un 14.6% y en el 2015 cae a 12.8%, con una misma
tendencia para el gasto social, que se dirige a la poblacion de menores

recursos, estas cifras pasaron de 6.5% en el 2012 a 6.2% del PIB en el 2015,
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siendo ambos, los mas bajos comparados con América Latina y el Caribe que

en promedio representa el 21.4% vy 7.6% en el 2015.

La insuficiencia recursos financieros no permite que el gasto publico como
instrumento de politica fiscal para redistribuir el ingreso con un mayor impacto
en la disminucion de la pobreza coadyuve de mejor manera a la poblacion que
lo necesita, por consiguiente no es posible reducir los niveles de pobreza total
y pobreza extrema en el pais, por ejemplo, en el afio 2006 se encontraban en
esta situacion el 51.2% y 15.3% de la poblacion y se incrementd a 59.3% y
23.4% en el 2014, en lo que respecta al indice de GINI que mide la distribucion
del ingreso, no presentd ninguna mejora, es decir, para los contribuyentes
asalariados antes de la reforma se encontraba en 0.4979 y posterior a la
misma, se modifico levemente en 0.4984, en el caso de los no asalariados,
paso de 0.6802 a 0.7437; aunado a la reduccion de los ingresos tributarios, la
calidad del gastos publico que se mide por la eficiencia y eficacia de la
ejecucion del presupuesto, en educacién, salud e infraestructura, comunicacién
y vivienda disminuyeron, presentando ejecuciones al afio 2015 de 88.7%,
79.2% y 55.5%, lo que se traduce en la prestacion de menores servicios
bésicos a la poblacion mas vulnerable, lo que se manifiesta en la
inconformidad hacia el Gobierno por el incumplimiento a sus demandas

sociales.
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Recomendaciones

5. EIl Ministerio de Finanzas Publicas debe proponer una reforma tributaria sélida
desde un punto de vista técnico, alineados con el pacto fiscal para evitar
incrustaciones o modificaciones que impidan el incumplimiento de los objetivos
trazados, considerando, no solamente los ingresos y gastos, sino las fuentes
adecuadas de financiamiento a largo plazo, con un sistema tributario
progresivo que fortaleza la imposicion directay permita la sostenibilidad macro
fiscal, aunado a la transparencia del gasto publico ya que es imposible exigir al
contribuyente mayores niveles de impuestos si o se garantiza la transparencia

en el uso de los recursos.

6. El Directorio de la SAT, debe agilizar la modernizacion de la Superintendencia
de Administracion Tributaria con sistemas informaticos de vanguardia en el
ambito tributario aunado al fortalecimiento legal y la dotacibn de mayores
recursos financieros que permitan mejorar la fiscalizacién y el combate efectivo
a la corrupcion y evasion; esto generaria las condiciones necesarias para
incrementar la recaudacion y por consiguiente, elevar la carga tributaria del

pais.

7. Una vez, aprobada una reforma tributaria integral, el Organismo Ejecutivo a
través de los ministerios correspondientes, debe proponer en el Presupuesto
General de Egresos e Ingresos de la Nacion, niveles del gasto publico por
arriba del 15% con relacién al PIB, como se ha establecido desde un inicio en
el Pacto Fiscal, principalmente el que se destina a los sectores prioritarios, a la
vez, la Superintendencia de Administracion Tributaria debe incentivar
esfuerzos para cumplir con las metas de recaudacion para mantener los

ingresos suficientes que permitan cumplir con los objetivos trazados.

8. Es fundamental que el Ministerio de Finanzas Publicas mediante la Direccion
Técnica del Presupuesto implemente sistemas informaticos innovadores que
perfeccionen los esquemas de  seguimiento, control y evaluacion del

presupuesto, a la vez que generen mejores indicadores de desempefio del
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gasto e identifiguen con mayor facilidad los programas que deben ser
suspendidos por su nivel de ineficiencia e ineficacia y que permitan redefinir
prioridades gubernamentales y metas establecidas, asi como asegurar que los
Ministerios de Estado, incrementen los niveles de ejecucion, para lograr en el
corto plazo una mayor cobertura de los principales servicios que la poblacion

demanda al Estado y el uso eficiente y eficaz del gasto publico.
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