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FORTALECIMIENTO DE LA ESTRUCTURA TRIBUTARIA
I. La politica economica y los cambios de politica fiscal en la ultima década

De 1991 a 2000, la tasa de crecimiento anual del PIB fue en promedio 3,9%, superior a la
tasa de crecimiento anual de la poblacion durante el mismo periodo (2,6%). Ademas, la
tasa de crecimiento motrd poca variabilidad, oscilando entre 3% y 5% durante esos afos.

Otra caracteristica destacada del crecimiento durante los afios noventa es que cada afio en
que la tasa de crecimiento se reduce va inmediatamente seguido de dos afios consecutivos
en que ésta aumenta. Asi, la tasa de crecimiento cae de casi 5% en 1992 a casi 4% en
1993, pero inmediatamente se registran tasas de crecimiento superiores a 4% en 1994 y
1995. De igual manera, en 1996 la tasa de crecimiento cae a 3%, pero inmediatamente so
observan tasas superiores a 4% en 1997 y 1998.

Sin embargo, el desempefio de la economia se debilito al final de la década, lo que se
agudizé en 2001 y 2002, cuando la economia crecid6 apenas en 2,3% y 2%
respectivamente. Mas ain, cada uno de los cuatro afios comprendidos entre 1999 y 2002
muestran caidas consecutivas en las tasas de crecimiento del PIB.

La balanza de pagos mostr6 ingresos netos de capital durante toda la década pasada, los
cuales financiaron inversion privada y gasto publico en proporciones variables,
predominando la financiacion de inversion privada en la primera mitad del periodo,
mientras que en el segundo quinquenio predomind la financiacion del gasto publico.
Consecuentemente, se observa que el déficit del gobierno central pas6 de un valor
promedio inferior a 1% del PIB en el periodo 1991-1997 a 2,3% del PIB en 1998-2001.
En 2002, el déficit del gobierno central ascendi6 a 1% del producto.

Este aumento del déficit del gobierno central tuvo lugar a pesar de que los ingresos
aumentaron moderadamente como porcentaje del PIB durante 1990-2002. Obviamente,
estos aumentos fueron insuficientes para cubrir los aumentos del gasto observado durante
los ultimos afios. Mientras la presion fiscal se habia mantenido durante décadas alrededor
de 8% del PIB, en 1997-1998 excedid 9% y durante el periodo 1999-2002 el promedio
super6 10% de producto.

La politica fiscal de Guatemala estd definida por el Pacto Fiscal, un acuerdo nacional
firmado el 25 de mayo de 2000 por mas de 140 organizaciones sociales sobre el monto,
origen y destino de los recursos con que debe contar el Estado para cumplir con sus
funciones, segun lo establecido en la Constitucion Politica de la Republica y los
Acuerdos de Paz de diciembre de 1996. Estos, a su vez, constituyen el instrumento que
puso fin a una guerra civil que habia afectado al pais por mas de 30 afios.'

! La consecuencia fiscal mas inmediata de los Acuerdos de Paz fue el aumento de la tasa del impuesto al
valo agregado de 7% a 10% a principios de 1997.
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El Pacto Fiscal consagra varios compromisos distribuidos en ocho capitulos: balance

fiscal,

ingresos del Estado, administracion tributaria, gasto publico, deuda publica,

patrimonio publico, evaluacién y control, y descentralizacion fiscal.

Aunque todos los compromisos son de gran importancia, en lo referente a la politica
tributaria los mas significativos son:

1)

2)

3)

5)

6)

7)

8)

9)

El déficit fiscal debera situarse alrededor del 1% del PIB en el trienio 2001-2003,
asegurando el equilibrio entre ingresos y egresos del Estado en el Gltimo afio de
cada gobierno.”

Se aumentara gradualmente el superavit corriente del sector publico asegurando
que alcance no menos de 3% del PIB cada afio a partir de 2001 para disponer de
recursos propios para financiar la inversion publica.

Lograr una carga tributaria de 12% del PIB en 2002.

A partir de 2001 los ingresos no tributarios no deberan exceder el 15% de los
ingresos totales del Estado. Si se excede este limite, el exceso constituird un fondo
destinado a inversion publica que atienda las prioridades del Pacto Fiscal.

A partir de 2001 el presupuesto anual del gobierno debera registrar por separado
los gastos tributarios (exenciones, exoneraciones y otros tratamientos especiales
tributarios) que no se hayan eliminado durante 2000 y 2001, para su aprobacion
parlamentaria explicita cada afio.

El sistema tributario debera ser progresivo en el sentido de que la carga tributaria
promedio aumente a medida que el ingreso de los contribuyentes sea mayor.

El sistema tributario debera ser estable, cierto y simple. Esto a su vez se cumplira
llevando a cabo una sola reforma tributaria en 2000 con vigencia hasta 2004.
Ademas, a mas tardar en 2003 se preparard la integraciéon de la legislacion
tributaria en un solo instrumento legal.

Varios compromisos de indole administrativa y tributaria en procura de mejorar el
cumplimiento de los contribuyentes y evitar, al mismo tiempo, la arbitrariedad por
parte de la autoridad tributaria para inspirar confianza en los contribuyentes.
Durante 2001 se pondra en vigencia un Codigo de Etica aplicable a la autoridad
tributaria.

Se asume el compromiso de impulsar y concertar, en el primer trimestre de cada
gobierno, las metas sectoriales de gasto publico en cumplimiento de las metas de
los Acuerdos de Paz en materia de gasto en educacion, salud, vivienda, justicia,
seguridad y desarrollo rural.

10) Entre los afios 2001 y 2004 la inversion publica no podra ser inferior a 4% del

PIB por afo. Ademas, en ese mismo periodo el gobierno se compromete a
formular e implementar un Sistema Nacional de Inversion Publica que utilice
criterios técnicos ex-ante y ex-post para asignar y evaluar el gasto publico.

11) El nuevo endeudamiento publico neto promedio anual en el trienio 2001-2003

debera situarse alrededor de 1% del PIB. A partir de 2004, el nuevo
endeudamiento publico se hara conforme al compromiso de balance fiscal
indicado en los dos primeros numerales de este listado.

2 Nétese que 2002 es el ultimo afio del gobierno durante el cual se firmo el Pacto Fiscal.
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Como era esperable, dado lo ambicioso de las metas, a fines de 2003 se puede afirmar
que el cumplimiento de estos compromisos no se ha logrado ya que el déficit excede la
meta fijada y la carga tributaria y el superavit corriente del sector publico no llegan al
valor establecido. Con todo, y a pesar de las dificultades para cumplirlos, en Guatemala
los objetivos del Pacto Fiscal contintian orientando la politica econdmica en general, y la
politica fiscal en particular.

II. El sistema impositivo y su evolucion en la Gltima década

El cuadro 1 muestra la recaudacion de los impuestos en Guatemala en el periodo 1990-
2002. Mientras la presion tributaria promedio durante 1990-1996 se ubico ligeramente
por debajo de 8% del PIB (que fue el promedio para los ultimos 40 afios®), en el periodo
1997-2002 ese promedio subid por encima del 9,5% del producto.

Los conceptos de flexibilidad (buoyancy) y elasticidad tributaria ilustran la respuesta de
los ingresos tributarios respecto del ingreso nacional.* El cuadro 2 presenta la
flexibilidad y elasticidad de los principales impuestos calculadas con datos del Gltimo
cuarto de siglo. Todos ellos, con la excepcion del rubro “otros impuestos”, que muestra
flexibilidad y elasticidad negativas, tienen un ritmo de crecimiento por encima del PIB,
debido a cambios enddgenos en la economia y a cambios legislativos en las tasas y/o
bases tributarias.

* Ver M. Casanegra de Jantscher, et.al. (1997).
* Ver Jenkins y Shukla (2000).
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Cuadro 1

Recaudacion tributaria, 1990-2002

(Porcentaje del PIB)

Descripcion 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Comercio Exterior 2.6 2.6 3.5 33 3.1 3.5 3.5 3.7 3.9 4.0 3.7 3.8 4.1
IVA Importaciones 1.2 1.1 1.4 1.5 1.5 1.6 1.9 2.3 2.5 2.6 2.5 2.6 2.9
Derechos Arancelarios 1.5 1.4 2.1 1.8 1.6 1.9 1.5 1.4 1.4 1.3 1.2 1.2 1.2
Impuestos Internos 4.2 5.6 4.9 4.8 3.8 4.5 5.3 5.6 54 5.8 54 5.6 6.1
Sobre la Renta 1.5 2.1 1.8 1.8 1.1 1.6 1.6 1.2 1.3 1.3 1.3 1.4 1.4
Sobre el Patrimonio 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Extraordinario Dto. 58-91 - 0.9 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 - - - - -
ISET - - - - - - 0.5 0.9 0.0 0.0 0.0 - -
IEMA - - - - - - - - 0.6 0.8 0.9 0.9 1.4
IVA sobre Ventas 1.1 1.1 1.2 1.2 1.1 1.3 1.8 1.9 1.8 2.0 1.7 1.7 1.9
Sobre Bebidas 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.1 0.1 0.2 0.2 0.1 0.2 0.2
Sobre Tabacos 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.1 0.1 0.1 0.1
Derivados del Petroleo 0.3 0.5 0.7 0.7 0.7 0.7 0.6 0.9 1.0 1.0 0.9 1.0 0.9
Timbres 0.3 0.4 0.3 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.1 0.1 0.1
Circulacion de Vehiculos 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.2 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1
Otros 0.5 0.1 0.2 0.2 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1
Otras Entidades 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.1 0.1 0.1 0.4 0.3 0.3
Regalias 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.1 0.0 0.0 0.3 0.2 0.2
Salidas del Pais - 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1
Cemento - - - - - - - - - - - 0.0 0.0
Total Tributarios 6.9 8.2 8.4 8.1 6.9 8.0 8.8 9.4 9.3 9.9 9.5 9.7 10.6

Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas y Banco de Guatemala
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Destacan las flexibilidades del impuesto al valor agregado, IVA (2,98), de los aranceles
(1,84) y del impuesto sobre la renta, ISR (2,18), que dan como resultado una flexibilidad
tributaria agregada de 1,59 (cuadro 2).” Para estimar la elasticidad tributaria se realiz6 un
ajuste a la recaudacion de cada impuesto, asumiendo que cualquier variacién por encima
de 20% anual es debida a cambios discrecionales de tasas y/o bases tributarias. Este
calculo muestra que solamente el IVA, los impuestos especificos y el ISR mantienen un
ritmo de crecimiento por encima del PIB, dando como resultado una elasticidad tributaria
para todo el sistema de 0,84.

Cuadro 2
Flexibilidad y elasticidad del sistema tributario, 1980-2002

Impuesto Flexibilidad Elasticidad
IVA 2.98 2.26
Aranceles 1.84 0.10
Especificos 1.45 1.15
ISR 2.18 1.26
Otros -2.14 -1.74
Todo el Sistema 1.59 0.84

Fuente: Calculos de los autores en base a informacion del Ministerio de Finanzas Publicas y del
Banco de Guatemala

La elasticidad y flexibilidad tributarias se reducen por las cifras correspondientes a “otros
impuestos”. Este rubro contiene ingresos por timbres, circulacién de vehiculos, regalias,
salidas del pais, cemento, patrimonio, decreto extraordinario y otros, mientras que el ISR
incluye al impuesto a las empresas mercantiles y agropecuarias (IEMA).® En la mayoria
de casos, las estimaciones se basan en series de tiempo anuales de 1980 a 2002 y todas se
obtuvieron mediante el método de regresion. Debido a que para el IEMA se cuenta con
una serie de solo 5 afios (1998-2002), no se estimd la elasticidad de este impuesto
mediante este método, aunque se reconoce su importancia durant los tltimos afios.

Esto muestra la considerable rigidez del sistema tributario guatemalteco, ya que el
crecimiento enddgeno de la recaudacién automaticamente se rezaga respecto del
crecimiento del PIB.

Para los ultimos tres o cuatro afos se observa que mientras el IVA (doméstico y sobre las
importaciones) genera alrededor de 45% de la recaudacion, los otros cuatro impuestos
importantes (IEMA, ISR, derechos arancelarios y selectivos de consumo) contribuyen en

> La flexibilidad tributaria es un indicador que mide la respuesta de la recaudacion respecto del PIB,
incluyendo la respuesta debida a cambios exdgenos en tasas y bases tributarias. Por su parte, la elasticidad
tributaria mide la respuesta “neta” de la recaudacion respecto del PIB, en el sentido de que se extrae de la
recaudacion la parte que se debe a cambios discrecionales en las tasas y bases impositivas, y se observan
las variaciones de recaudacion debidas solamente al desempefio del producto y a la capacidad endogena del
sistema tributario para adaptarse automaticamente a éste.

% E1 IEMA opera como un pago minimo al ISR de las personas juridicas.
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partes aproximadamente iguales al resto de la recaudacion, es decir, aproximadamente
13% del total cada uno.

Los esfuerzos de ampliacion de la base tributaria durante el periodo 1996-1998 han sido
considerados en Schenone (1999), donde se concluye que éstos fueron demasiado
modestos para incrementar significativamente la presion tributaria, y se sugieren medidas
adicionales para reforzarlos. Los aumentos de presion tributaria observados entre 1996 y
2002 se explican principalmente por los aumentos sucesivos de la tasa del IVA (de 7% a
10% en 1997 y luego a 12% en 2001) y al desempefio del IEMA.

III. Analisis de los instrumentos tributarios: efectos recaudatorios y redistributivos

Esta seccion estudia el IVA, el ISR, el selectivo de consumo y los derechos arancelarios.
También se examinan los efectos de los gastos tributarios que afectan a estos impuestos.

El impuesto al valor agregado

El principal componente del sistema tributario guatemalteco es susceptible de ciertas
modificaciones para mejorar su potencial recaudador, que es precisamente la funcion que
el IVA esta mejor capacitado para desempeiiar en el sistema tributaria.’

Sin embargo, el hecho de que su recaudacion se mantenga por debajo de 5% del PIB a
pesar de la tasa del 12% sugiere que el impuesto esta sometido a un grado significativo de
evasion y/o que su base esta considerablemente erosionada por exenciones y tratamientos
a tasa cero.

El Decreto 117-97 derogé todas las exenciones y exoneraciones, excepto las establecidas
en la Constitucion y en el decreto 27-92 y sus reformas. Como lo indica el cuadrol, los
ingresos tributarios en los afios posteriores a la sancion del Decreto 117-97 no mostré que
¢éste haya tenido efectos significativos sobre la recaudacion del IVA.

Las exenciones mas significativas que no fueron afectadas por este decreto son las
contenidas en los articulos 7 y 8 de la Ley del IVA. Estos articulos establecen algunas
exenciones en funcién de los sujetos que intervienen en las transacciones (cooperativas,
centros educativos publicos y privados y universidades, el Instituto Guatemalteco de
Seguridad Social, diplomaticos y organismos internacionales) y otras en funcion de los
bienes objeto de las transacciones (exportaciones, vivienda popular, servicios financieros,
ventas por menos de Q$ 100 en mercados cantonales).

7 Otras funciones del sistema tributario como distribuir el ingreso o corregir ineficiencias en el
funcionamiento de la economia (correccidn de externalidades u otras fallas de mercado) no son
adecuadamente atendidas por el IVA, sino por otros impuestos. Estos otros tributos (por ejemplo, el ISR o
los selectivos de consumo), a su vez, no atenderian la funcion recaudatoria del sistema tributario tan bien
como el IVA. En un sistema tributario bien disefiado y armoénico, cada impuesto es particularmente
adecuado para satisfacer alguna funcion especifica del sistema.
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Estos tratamientos se denominan exenciones en la ley aunque son, en realidad,
tratamientos a tasa cero ya que las transacciones involucradas no solamente dejan de
pagar IVA sino que, ademas, los insumos involucrados en la produccion de los bienes o
servicios objetos de la transaccion también estan libres de IVA.

Dos decretos de 2000 tendran efectos positivos sobre la capacidad recaudatoria del
impuesto. En virtud del Decreto 44-00, la base imponible para el IVA sobre
importaciones ya no es solo el valor CIF sino la suma del valor CIF mas los aranceles
aduaneros y los impuestos selectivos que fueran aplicables. Esta es la practica
internacional usual, y como los derechos arancelarios generan una recaudacion de
alrededor de 1,3% del PIB, su inclusion en la base del IVA podria dar una recaudacion
adicional estimada en alrededor de 0,16% del PIB. Sin embargo, cierta parte de esa
recaudacion debera ser devuelta a los importadores cuando se trate de materias primas,
bienes de capital, etc., y por lo tanto se estima que la recaudacion neta adicional de IVA
generada por la inclusion de los derechos arancelarios en la base del IVA sera de
aproximadamente 0,06-0,08% del PIB.

En virtud al Decreto 80-00 se modifica el articulo 16 de la Ley del IVA. Este articulo
constituye una de las disposiciones que mas erosiona la recaudacion del impuesto, ya que
establece que el crédito fiscal procede sobre todas las adquisiciones de bienes o servicios
necesarios para producir o conservar la fuente productora de rentas del contribuyente. Tal
caracterizacion es demasiado amplia y obliga a la autoridad tributaria a intervenir en la
determinacion de cudles adquisiciones retnen la caracteristica legal. Es preferible
reconocer el crédito fiscal solamente en las adquisiciones necesarias para la produccion
de bienes gravados, sin mencionar un concepto tan amplio e impreciso como “la
conservacion de la fuente productora de rentas” del contribuyente. El Decreto 80-00
corrige parcialmente esta deficiencia legal y restringe el crédito fiscal por adquisiciones
de activos fijos solo a aquellos utilizados directamente en la produccion.

Esta correccion, sin embargo, no alcanza a las adquisiciones que no son activos fijos. Por
lo tanto, aun queda espacio para realizar maniobras de exageracion de los créditos de
IVA, sin violar la letra —aunque si el espiritu- de la ley. Hay que sefalar, sin embargo,
que aunque el texto legal se enmendara todavia seguiria siendo necesaria una activa
fiscalizacion de la autoridad tributaria para evitar la exageracion fraudulenta de los
créditos del IVA.

Los datos del cuadro 3 sugieren que puede haber una significativa exageracion de los
créditos del IVA. En efecto, para el periodo 2000-2002 se muestra la relacion entre
débitos y créditos obtenidos de las declaraciones de los contribuyentes. Los sectores
incluidos en este cuadro son los que tienen la mayor importancia en términos de la suma
de sus débitos y créditos, en relacion a la suma de los débitos y créditos para el universo
de contribuyentes en 2001.°

¥ Por tratarse de un ejercicio para detectar evasion, no seria correcto juzgar la importancia relativa de los
sectores de acuerdo al IVA a pagar por cada uno de ellos.
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Los datos del cuadro 3, sugieren también que diferentes sectores pueden encontrar
mayores facilidades para exagerar los créditos del IVA. Esta informacion es util para
orientar la actividad supervisora de la autoridad tributaria. Si bien seria deseable que la
informacion hubiera sido depurada con mas precision, los datos disponibles llaman la
atencion sobre la relacion crédito/débito de los sectores agricultura, ganaderia, caza y
silvicultura; minas y canteras; y servicios profesionales.
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Cuadro 3
Relacion crédito IVA/débito IVA por sectores, 2000-2002
(Porcentaje)
Importancia Afios
Relativa del Sector 2000 2001 2002
Agricultura, Ganad.,
Caza y Silvicultura. 3,9 90 102 87
Minas y Canteras 0,7 193 308 210
Industrias 14,7 78 80 68
Comercio (al
por mayor y menor) 27,6 68 73 71
Transp., Almacenam.
y Comunicaciones 4,6 69 60 67
Actividades
Inmobiliarias 3,9 77 79 77
Serv. Profesionales 10,0 32 85 97
Los demas 34,6 64 83 74

Fuente: Superintendencia de Administracion Tributaria.

Esta informacion sectorial, sin embargo, no indica el monto de la evasion total del IVA.
Este se puede estimar a partir de cifras de cuentas nacionales. El cuadro 4 resume los
resultados de esta estimacion y muestra que en el periodo 1996-2001 la evasion estaba
alrededor del 40% de la recaudacion potencial (es decir, representa alrededor del 66% de
la recaudacion realizada). También se comprueba que la evasion se redujo
significativamente en 1999, precisamente el afio en que comenzé a operar la
Superintendencia de Administraciéon Tributaria (SAT), aunque no hay evidencia
concluyente que atribuya a este acontecimiento la reduccion de la evasion. Sea cual fuere
la causa de esta caida, la estimacion del cuadro 4 también sugiere que ésta se diluyo
gradualmente hasta que en 2001 la evasion retorn6 a los niveles anteriores a 1999 a pesar
de que la SAT contintia en operacion.’

? El estudio de Silvani. et.al, (2001) estimo, siguiendo un procedimiento diferente, niveles de evasion entre
35% y 40% de la recaudacion potencial, y también observo una disminucion de la evasion en 1999.
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Cuadro 4
Evasion del IVA, 1996-2001
(Porcentaje del PIB)

1996 1997 1998 1999 2000 2001

Base Potencial del IVA 60,8 59,8 60,7 59,6 62,3 64,2
Recaudacion Potencial del IVA 6,1 6,0 6,1 6,0 6,2 6,9
Recaudacion Efectiva del IVA 3,5 3,7 3,7 4,1 4,1 4.2
(neta de devoluciones a exp.)

Evasion IVA (% del PIB) 2,6 2,3 2,4 1,9 2,1 2,7
Evasion IVA (% de Rec. Pot.) 42,4 38,1 394 31,5 33,4 39,2

Fuente: Banco Central de Guatemala.

Los calculos del cuadro 4 se basan en el valor agregado de los sectores exentos estimado
en 25% del PIB. El andlisis de sensibilidad indica que el porcentaje de evasion estimado

se altera muy poco mientras el valor agregado de los sectores exentos esta entre 22% y
28% del PIB.

Los gastos tributarios en el régimen de IVA, como ya se indico, estan legislados en los
articulos 7, 8 y 9 de la Ley de IVA. La cuantificacion de los gastos tributarios del IVA se
estima en el cuadro 5, donde se suma una estimacion del valor agregado de los sectores
exentos (renta por vivienda, sector financiero, servicios publicos, cooperativas,
instituciones educativas, etc.) con una estimacion del valor agregado de los pequefios
contribuyentes (ventas en mercados cantonales menores de Q$ 100, viviendas de valor
menor a US$ 17,500, pequefios comerciantes, etc.). A esta resultado se le resta una
estimacion de las ventas de bienes intermedios por sectores exentos a sectores gravados y
el resultado es una estimacion de la base gravable a que se renuncia en virtud del régimen
de exenciones del IVA. A esta base se le resta el porcentaje de evasion, para llegar a la
base gravable verdaderamente capturable por la autoridad tributaria en las actuales
circunstancias. Estas estimaciones indican que los gastos tributarios, o sacrificio fiscal,
asociadaos a las exenciones del IVA se situa alrededor de 1,5% del PIB;
aproximadamente la mitad del costo fiscal de la evasion.

10
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Cuadro 5
Gastos tributarios del IVA, 1996-2001
(Millones de quetzales)

1996 1997 1998 1999 2000 2001
Valor agregado
de sectores exentos 23870 26968 31006 33822 37436 41261
mds
Valor agregado de
pequeiios contribs. 1719 1942 2232 2435 2695 2971
menos
Ventas de sectores
exentos a gravados 3580 4045 4651 5073 5615 6189
Subtotal 22009 24865 28587 31184 34516 38043
menos
Evasion 9332 9474 11263 9823 11528 14913

Base capturable
adicional 12677 15391 17324 21361 22988 23130

Gasto tributario 1268 1539 1732 2136 2299 2505

Gasto tributario
(% del PIB) 1,3 1,4 1,4 1,6 1,5 1,5

Fuente: Banco Central de Guatemala.

La magnitud de la evasion del IVA estimada sugiere que su control debe ser una
prioridad de la politica y administracion tributaria, aun mds importante que la derogacion
de las exenciones y regimenes de tasa cero para los no exportadores.

El impuesto sobre la renta y el IEM A

El ISR y el IEMA - el cual opera como un pago minimo a cuenta del ISR -, tienen un
desempefio recaudatorio muy inferior al del IVA y su principal contribucion a un sistema
tributario armonioso podria consistir en proveer la progresividad que otros impuestos no
serian capaces de generar. Como se observa en el cuadro 1, tanto la recaudacion del ISR
como la del IEMA se han mantenido por debajo de 1,5% del PIB durante los ultimos
afios y su promedio desde 1990 tampoco supera el 1,5% del PIB.

El ISR de las personas fisicas
Menos del 20% de la recaudacion del ISR proviene de personas fisicas, ya que la

legislacion vigente les permite acreditar la mitad del IVA pagado hasta por el 12% de la
renta neta, ademds de deducciones y un minimo no imponible tan generosos que reducen
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significativamente la recaudacion del impuesto, especialmente la que no proviene de
trabajadores en relacion de dependencia a quienes se les retiene el impuesto en la fuente
de ingreso.

El cuadro 6 muestra una estimacion de la distribucion de contribuyentes, de sus ingresos
y del ISR para 2001.

Cuadro 6
Contribuyentes en relacion de dependencia e independientes en el ISR de personas
fisicas, 2001
(Millones de quetzales)

Recaudacion del ISR
Numero de Ingreso de personas fisicas
contribuyentes
Relacion de
dependencia 752,.40 16.136 260
Independientes 100.060 24.000 243
Total 853.000 40.136 503

Fuente: Estimacion de los autores en base a datos de DevTech Systems, Inc. (2002) y de datos de la
Superintendencia de Administracion Tributaria para el ISR sobre personas fisicas independientes.

Esta estimacion indica que mientras los trabajadores en relacion de dependencia (7,5
veces mas numerosos que los independientes) obtienen un total de ingresos
aproximadamente igual a dos tercios del correspondiente a los independientes, su
contribucion al total recaudado del ISR es ligeramente superior al de estos tltimos.

Schenone (1999) destaca la limitada capacidad redistributiva del ISR sobre personas
fisicas. Con la escala de tasas impositivas y las deducciones y acreditaciones de 1999, un
contribuyente con un ingreso anual aproximadamente igual a nueve veces el PIB per
capita no pagaba ISR; mientras que un contribuyente con un ingreso anual de
aproximadamente 24 veces el PIB per céapita pagaria casi 5% de su ingreso por concepro
de ISR. Se requeriria obtener una renta superior a 45 veces el PIB per capita para que la
carga del ISR se aproximara a 10% del ingreso.

En los ultimos afios han habido dos modificaciones al ISR sobre personas fisicas con
pobres perspectivas de mejorar significativamente la progresividad del impuesto. La
primera es la limitacion a la mitad (en vez de la totalidad) del IVA acreditable contra el
ISR, al mismo tiempo que no se permite acreditar mas que el 12% (en vez del 10%) de la
renta neta del contribuyente. La reduccion del monto acreditable contra el ISR a la mitad
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del IVA pagado es solamente relevante para los contribuyentes cuya acreditacion estaba
limitada por el IVA pagado, mientras que es irrelevante para aquellos contribuyentes
cuya acreditacion estaba limitada por el 10% del ingreso neto'’. Mas aun, la situacién
puede ser ain peor, ya que para estos contribuyentes la limitacion del monto a acreditar a
partir de 2000 aument6 a 12% de su renta neta.

La segunda modificacion consiste en adoptar una cuarta tasa marginal (ademas de las ya
existentes de 15%, 20% y 25%) para el ISR sobre personas naturales. La nueva tasa de
31% se aplica a las rentas netas imponibles en exceso de Q$ 295 mil por afio
(aproximadamente 20 veces el PIB per cépita).

La evidencia que se presenta en los cuadros 7, 8 y 9 indica la falta de progresividad del
ISR sobre las personas fisicas. Estos cuadros incluyen para 2001 a las personas fisicas
que no trabajan en relacion de dependencia y a aquellos que, trabajando en relacion de
dependencia, tuvieron que presentar declaracion impositiva debido a que las retenciones
que se les realizaron no resultaron equivalentes al impuesto a pagar. Estos datos no
incluyen a los contribuyentes que declaran actividad empresarial''.

En el cuadro 7 se observa el ingreso promedio de cada uno de estos contribuyentes en
cada quintil de ingresos. También muestra el ISR promedio para cada contribuyente en
cada quintil. Asi, se verifica que cada uno de los 24.420 contribuyentes en el quintil mas
pobre contribuy6 1,64 centavos por quetzal ganado, mientras que cada uno de los 228
contribuyentes en el quintil mas rico contribuyé 6,92 centavos por quetzal ganado.
Mientras el ingreso en el quintil mas rico es aproximadamente 100 veces mayor que en el
quintil mas pobre, la contribucion por quetzal ganado de los mas ricos es apenas 4,2
veces mayor que la de los mas pobres.

El mismo analisis indica que la acreditacién del IVA agrega, segin los datos de 2001,
una dosis pequefia de progresividad en el ISR. El cuadro 8 muestra que si no existiera
esta acreditacion, la contribucioén por quetzal ganado de los mas ricos hubiera sido 7,5
centavos (y no 6,92), es decir, 1,9 veces mayor que la de los més pobres (3,97 centavos
en lugar de 1,64). Cabe destacar que este modesto aumento de progresividad tiene un
costo fiscal aproximadamente igual a 76% de la recaudacion del ISR sobre personas
fisicas.

' En la practica, la limitante queda a criterio del contribuyente porque el monto de IVA pagado por
cualquier contribuyente se sustenta con la tenencia de las respectivas facturas. Sin embargo, ademas de la
posibilidad de falsificacion de facturas, la tenencia de las mismas so6lo seria necesaria en caso de que una
persona natural contribuyente de ISR sea inspeccionada y deba demostrar la legitimidad de su crédito
contra el ISR. Pero como éste es un evento con muy baja probabilidad de ocurrencia en Guatemala, los
contribuyentes tienen pocos incentivos para no elegir como limitante de su acreditacion contra el ISR el
maximo posible de 12% de su renta neta, independientemente de cudl sea su tenencia de facturas y cual
haya sido, realmente, el IVA pagado.

" Estas cifras tampoco incluyen a la gran mayoria de los contribuyentes en relacion de dependencia que no
tuvieron que presentar declaracion impositiva, debido a que sus retenciones correspondieron
aproximadamente al impuesto a pagar.
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Cuadro 7
Efecto distributivo del ISR sobre personas fisicas declarantes que no realizan
actividad empresarial, 2001

Ingreso Impuesto Impuesto por cada
No. de con- promedio promedio  quetzal de ingreso
tribuyentes  (miles de Q$) (miles de Q$) (centavos de QS)

ler. quintil 24.420 10,84 0,18 1,64
2do. quintil 2.874 92,17 1,21 1,31
3er. quintil 1.591 166,42 4,69 2,81
4to. quintil 762 347,47 16,51 4,75
5to. quintil 228 1.162,86 80,47 6,92

Fuente: Superintendencia de Administracion Tributaria.

Cuadro 8
Efecto distributivo de la acreditacion del IVA en el ISR sobre personas fisicas
declarantes que no realizan actividad empresarial, 2001

Ingreso Impuesto Impuesto por cada
No. decon-  promedio promedio  quetzal de ingreso
tribuyentes  (miles de Q$) (miles de Q$) (centavos de Q$)

ler. quintil 24.420 10,84 0,43 3,97
2do. quintil 2.874 92,7 5,13 5,57
3er. quintil 1.591 166,42 10,60 6,37
4to. quintil 762 347,47 24,47 7,04
Sto. quintil 228 1.162,86 87,20 7,50

Fuente: Superintendencia de Administracion Tributaria.

También es muy limitado el aporte de las deducciones a la progresividad del ISR . El
cuadro 9 muestra que si las deducciones fueran la mitad de lo que son, la contribucion
por quetzal ganado de los mas ricos hubieran sido 7,31 centavos (en lugar de 6,92), es
decir, 1,4 veces la de los mas pobres (5,26 centavos en lugar de 1,64). El costo tributario
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que se podria evitar si las deducciones se reducen a la mitad se estima en
aproximadamente 54% de de la recaudacion del ISR sobre personas fisicas.

Cuadro 9
Efecto distributivo de las deducciones en el ISR sobre personas fisicas declarantes
que no realizan actividad empresarial, 2001

Ingreso Impuesto Impuesto por cada
No. de con- promedio promedio  quetzal de ingreso
tribuyentes  (miles de Q$) (miles de Q$) (centavos de QS)

ler. quintil 24.420 10,84 0,57 5,26
2do. quintil 2.874 92,17 3,64 3,95
3er. quintil 1.591 166,42 7,70 4,63
4to. quintil 762 347,47 20,70 5,96
5to. quintil 228 1.162,86 85,05 7,31

Fuente: Superintendencia de Administracion Tributaria.

Estas estimaciones indican que existe un limite muy estricto a la progresividad que se
podria lograr por medio de mecanismos tendientes a beneficiar a los mas pobres, tales
como deducciones generosas o acreditaciones del IVA, cuando el quintil mas rico, cuyo
ingreso promedio es 100 veces mayor que el del quintil méas pobre, paga menos de 7
centavos por quetzal ganado.

ISR de personas juridicas e IEMA

También es elevada la magnitud de las deducciones, exenciones y/o evasion en el ISR
sobre personas juridicas como lo sugiere la escasa recaudacion del impuesto.

La legislacion posterior a 1999 redujo el plazo durante el cual se admite la compensacion
de pérdidas de ejercicios anteriores, ampli6 la base y aument6 la tasa de este impuesto,
sin generar un efecto significativo en la recaudacion. La tasa aumentd de 25% a 31%
(regresando asi aproximadamente al nivel de 30% que habia tenido hasta la sancion del
Decreto 36-97), aplicable también a las retenciones a extranjeros no domiciliados en
Guatemala, mientras que la tasa aplicable a empresas de transporte no domiciliadas en el
pais aument6 de 4% a 5%. A partir del afio 2000 se dejaron de admitir como deducciones
las donaciones efectuadas a entidades gremiales, mientras que las demds no son
admisibles mas alla del 5% de la renta neta ni de un monto maximo de Q$ 500 mil.
También se elimind la exencion del ISR para las empresas constituidas en zonas francas y
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se limité a 10 afios la duracion de la exencion del ISR para las empresas productoras de
energia de fuentes renovables.

Schenone (1999) sefiala la inconveniencia de dos deducciones en el ISR que en virtud del
Decreto 44-2000 se han restringido. La primera es la deduccion en razén de reinversion
de utilidades, ya sea en adquisicion de maquinaria y equipo o en capacitacion de
personal, que en 2000 se redujo de 15% a 5% del total de las utilidades para cada una de
las categorias.

La segunda es la deduccion de intereses, la cual s6lo se admite desde 2000 para los que se
paguen a instituciones bancarias, financieras y demas entidades legalmente autorizadas
para operar como tales y que se encuentren sujetas a la vigilancia y supervision de la
Superintendencia de Bancos, siempre que los créditos sean destinados a actividades que
generen rentas gravadas. Esta modificacion limita la posibilidad de exagerar la deduccion
de intereses pagados eliminando la deduccion por intereses pagados a personas fisicas'%.

El cuadro 10 indica que el efecto de la restriccion a la deduccion por reinversion de
utilidades ha sido significativo, ya que éstas deducciones se redujeron aproximadamente
a la mitad. Sin embargo, todavia representan una magnitud importante, alrededor de Q$
260 millones por afio (aproximadamente Q$ 250 millones correspondientes a personas
juridicas y Q$ 10 millones correspondientes a personas fisicas con actividad empresarial).
El gasto tributario asociado a estas deducciones es aproximadamente Q$ 80 millones por
afio.

12 Como los intereses cobrados por personas fisicas estan gravados a una tasa de 10%, en la legislacion
anterior surgian oportunidades de arbitraje tributario en la forma de préstamos ficticios a la empresa por
parte de sus accionistas, generandose asi una sustitucion de renta sujeta a la tasa de 31% por renta sujeta a
la de 10%.
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Cuadro 10
Deducciones por reinversion de utilidades en el ISR antes y después del Decreto 44-
2000
(Millones de quetzales)

Empresas que declaran enero-diciembre
Antes del D. 44-2000 Después del D. 44-2000 Diferencia entre 2000

1999 2000 2001 y 2001 (en % de 2000)
Personas
juridicas
Magq. y equipo 310,21 311,55 113,79 -63,5
Capacitacion 62,27 62,68 59,37 -5,3
Personas
fisicas
Magq. y equipo 0,11 0,08 0,46 475
Capacitacion 0,28 0,01 0,83 730
Total 372,87 374,34 174,45 -53.4%
Empresas que declaran julio-junio
Antes del D. 44-2000 Después del D. 44-2000 Diferencia entre 2000
2000 2001 2002 y 2002 (en % de 2000)
Personas
juridicas
Magq. y equipo 112,86 44,03 36,79 -67,4
Capacitacion 17,21 34,25 36,90 1144
Personas
fisicas
Magq. y equipo 6,03 2,50 5,69 -6,1
Capacitacion 7,39 6,95 7,30 _-1.2
Total 143,49 87,73 86,68 -39.6

Fuente: Base de datos del sistema bancario de recaudacion de la SAT.

La restriccion a la deduccion de intereses también tiene un efecto significativo, tanto para
las personas juridicas como para las personas fisicas con actividad empresarial, aunque
como todavia sigue siendo una deducciéon de magnitud muy importante (Q$ 9.600
millones en 2001), el efecto del Decreto 44-2000 es relativamente pequefio en términos
porcentuales, especialmente para las empresas que declaran en el periodo enero-
diciembre, que son la mayoria (cuadro 11).
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Cuadro 11
Deducciones por intereses y gastos financieros en el ISR antes y después del Decreto
44-2000
(Millones de quetzales)

Empresas que declaran enero-diciembre
Antes del D. 44-2000 Después del D. 44-2000 Diferencia entre 2000

1999 2000 2001 y 2001 (en % de 2000)
Personas
juridicas 8.497,5 7.974,7 7.676,6 -9,66%
Personas
fisicas - - - -
Empresas que declaran julio-junio
Antes del D. 44-2000 Después del D. 44-2000 Diferencia entre 2000
2000 2001 2002 y 2002 (en % de 2000)
Personas
juridicas 2.401,8 1.922,8 485,7 -79,78%
Personas
fisicas 66,4 57,0 26,0 -60,84%
Total 2.468,2 1.979,8 511,7 -79,27%

Fuente: Base de datos del sistema bancario de recaudacion SAT.

La evidencia presentada en el cuadro 11 sugiere que parte de la deduccion indebida de
intereses por arbitraje tributario se ha corregido con el Decreto 44-2000. Sin embargo,
esto no significa que, necesariamente, la totalidad de la deduccidon que aun persiste
corresponda a costos genuinos de las empresas.

Pero como esto ultimo no se puede determinar con precision, no se recomienda imponer
restricciones adicionales a las deducciones por intereses y se concluye que los principales
gastos tributarios mds perjudiciales para la recaudacion, los incentivos econdémicos y la
equidad en el ISR son las deducciones por reinversion y capacitacion en el ISR sobre
personas juridicas (cada una por 5% de la utilidad), el crédito por el IVA pagado, las
deducciones de los aguinaldos y el exagerado minimo no imponible de Q$ 36 mil en el
ISR sobre personas fisicas.

El IEMA se aplica sobre dos bases alternativas a eleccion del contribuyente: sobre el

activo neto total con una tasa de 3,5%, o sobre los ingresos brutos con una tasa de 2,25%.
Los pagos de este impuesto en un afio son acreditables contra el ISR a pagar el afio
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siguiente. Alternativamente, el contribuyente puede elegir que el ISR pagado en un afio
puede acreditarse contra el IEMA del mismo afio.

El impuesto selectivo de consumo

Este impuesto grava combustibles y derivados del petrdleo, tabacos, bebidas gaseosas,
cerveza y bebidas alcoholicas. EI componente mas importante (4/5 de la recaudacion
total, aproximadamente 1% del PIB) es el impuesto sobre combustibles y derivados del
petroleo.

Las tasas de este impuesto se han modificado frecuentemente. En 1996 subieron los
impuestos sobre los derivados petrdleo (Decreto 134-96) y al aio siguiente el decreto
132-97 subid las tasas del resto de los selectivos. En 2000 se reformaron los impuestos
selectivos sobre las bebidas alcoholicas, cervezas y bebidas gaseosas (decretos 43-2000 y
82-2000) y sobre los derivados del petroleo (Decreto 80-2000), y se impuso el selectivo
al cemento (Q$ 1,5 por bolsa de 42,5 kg.). Finalmente, en 2002 se modificaron las tasas
sobre alcoholes, gaseosas y cervezas, mediante los decretos 07, 08, 09, y 10. Las tasas y
cargas impositivas vigentes del impuesto selectivo de consumo (ISC) se muestran en el
cuadro 12.

Cuadro 12
Tasas y cargas impositivas del ISC sobre bienes seleccionados, 2003

Bien Impuesto

Bebidas y gaseosas simples
Jugos y néctares naturales
Agua envasada

Q$ 0,18 por litro
Q$ 0,10 por litro
QS$ 0,08 hasta por cuatro litros

Vinos QS 4,0 por litro
Aguardientes Q$ 4,3 por litro
Rones QS$ 9,0 por litro
Cervezas QS 1,1 por litro
Otros licores y bebidas alcohoélicas Q$ 20,0 por litro
Tabacos 100%

Gasolina superior
Gasolina regular Q$ 4,6 por galon
Otros combustibles Q$ 0,5 por galon

Q$ 4,7 por galon

Fuente: Superintendencia de Administracion Tributaria.

El fundamento de los ISC es principalmente desalentar el consumo de ciertos bienes y
subsidiariamente, generar recaudacion. Pero no son impuestos disefiados para enfrentar
urgencias presupuestarias, contrariamente a lo que parece haber sido el caso en
Guatemala. Esta practica introduce inestabilidad en precios relativos, lo que distorsiona el
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funcionamiento de la economia y agrava innecesariamente las reacciones adversas de los
contribuyentes.

Una caracteristica favorable de los impuestos selectivos en Guatemala, a diferencia de
otros paises de la region, es que se aplican a un conjunto reducido de bienes y no han
proliferado hasta extenderse a productos tales como foésforos como en Republica
Dominicana; automoviles, energia eléctrica, espectaculos publicos y servicios telefonicos
como en Nicaragua; o polizas de seguros como en Panama.

La Encuesta Familiar de Ingresos y Gastos Familiares 1998-1999 recopilada por el
Instituto Nacional de Estadistica permite estimar la composicion de los consumos
clasificados en 131 categorias de bienes para una muestra de aproximadamente 7.500
familias. El cuadro 13 muestra la participacion de los bienes sujetos al ISC en el total de
gastos de las familias clasificadas en deciles de gasto.

Cuadro 13
Participacion de los consumos sujetos a ISC por decil de gasto
(Quetzales a precios de 2003)

COMB. NO
GAS USADOS
GASTO BEBIDAS JUGOS Y BEBIDAS CERVEZAS BEBIDAS, MANUFAC. EN

TOTAL MINER. REFRESC. ALCOHOL. Y MALTAS OTRAS TABACONATURAL VEHICS.

Decil 1 514.419 5.061 1.117 803 356 494 812 3.802 45.121
Decil 2 854.517 9.064 2.057 917 506 678 1.343 7.343 49.541
Decil 3 1.136.863  12.596 2.854 1.046 1.022 840 1.779  10.023 54.328
Decil 4 1.436.098  18.423 4.171 1.213 2.716 1.396 2525 14.986 49.660
Decil 5 1.781.428  21.495 5.558 801 2.608 1.411 2.631 18.802 42.867
Decil 6 2192220 28.130 6.810 711 3.927 1.485 2560 23.621 38.047
Decil 7 2.708.852  34.117 8.733 927 3.739 1.960 3.531 27.386 36.780
Decil 8 3.449.812  41.548 10.753 979 2.680 2.198 2643  31.445 26.823
Decil 9 4.795.200  47.337 13.521 2.148 6.546 1.190 4145 35.136 23.785
Decil 10  10.668.557  60.380 22.219 13.585 10.672 2.095 5.550  40.649 15.593
29.537.966 278.151 77.793 23.130 34.772 13.747 27.519 213.193 382.545
% gasto
Total 100,0 0,9 0,3 0,1 0,1 0,0 0,1 0,7 1,3

Fuente: “Encuesta Familiar de Ingresos y Gastos Familiares 1998-1999”.

La observacion més importante es que ninguno de los bienes sujetos al impuesto tiene
una alta participacion en el gasto total de ningin decil: el producto con mayor
participacion en algun decil es el combustible no usado para vehiculos que representa
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menos de 9% del gasto del decil de menores ingresos. Se observa que este decil no
registra consumo de combustibles y lubricantes para vehiculos pero muestra uno de los
consumos mas altos de los demés combustibles. Estas dos clases de combustibles y el gas
son los tres bienes gravados que tienen las mayores participaciones en el gasto total
(1,5%, 1,3% y 0,7%, respectivamente).

Ordenando el gasto de las familias en la muestra de menor a mayor y aplicando a los
bienes gravados las respectivas tasas de impuestos selectivos se puede estimar el peso de
estos sobre las familias con diferentes niveles de gasto. Los resultados se pueden ver en
curvas de Lorenz aplicadas a los gastos y a los impuestos'. Comparando ambas curvas,
para gastos e impuestos, se puede determinar la progresividad o regresividad del
impuesto. Cuando la curva de Lorenz para un impuesto se ubica por debajo de la curva de
Lorenz para gastos, el impuesto es progresivo (la proporcion de impuesto pagada por los
consumidores con niveles bajos de gasto es menor que la pagada por consumidores con
niveles altos de gasto). SI se ubica por encima, encambio, el impuesto sera regresivo.

A partir de un anadlisis de este tipo se puede determinar que mientras los impuestos
selectivos sobre combustibles no usado en automotores, tabaco y gas manufacturado
natural son regresivos, el que se aplica a combustibles y lubricantes para automotores
resulta progresivo.

La caracteristica de progresivo que tiene el impuesto sobre combustibles y lubricantes
para automotores es una consecuencia directa del hecho de que los consumidores del
decil mas pobre no consumen este bien. Sin embargo, su capacidad redistributiva es
limitada ya que el bien gravado apenas representa el 1,5% del total de gasto para todos
los deciles y alin para el decil més rico su consumo apenas representa el 2,5% de su gasto
respectivo (cuadro 13).

El impuesto mas regresivo es el que recae sobre combustibles no usados en automotores.
Este resultado se debe a que este bien representa casi el 9% del gasto de los hogares en el
decil mas pobre y practicamente no se consume en el decil mas rico (cuadro 13).

Los impuestos selectivos sobre cervezas y bebidas alcohdlicas son regresivos a ciertos
niveles de gasto y progresivos para otros niveles, como se muestra en los graficos 4.1 y
4.2. El impuesto selectivo sobre la cerveza es progresivo para la mitad mas pobre de los
hogares y regresivo para la otra mitad, como lo indica el hecho que la curva de Lorenz
para impuestos se ubica por debajo de la correspondiente a los gastos hasta llegar
aproximadamente a la mitad mas pobre de los hogares y cruza por encima de ella para la
otra mitad de los hogares .

P Las curvas de Lorenz aplicadas a los impuestos relacionan el porcentaje acumulado de impuestos
(indicado en el eje vertical) que afrontan las familias cuyo porcentaje acumulado de gastos se lee en el eje
horizontal. Asi, distribuciones de gastos e impuestos no igualitarias dan por resultado curvas de Lorenz
ubicadas por debajo de una recta que pasa por el origen de coordenadas con inclinacion de 45 grados. Ver
Younger, et.al. (1999).
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De manera contraria, se observa que el impuesto selectivo sobre bebidas alcohodlicas es
regresivo para la mitad mas pobre de los hogares y progresivo para la otra mitad.

Los ISC no son impuestos idealmente disefiados para proveer efectos redistributivos.
Estos impuestos no pueden distinguir entre consumidores ricos y pobres, ya que se
aplican a los bienes gravados independientemente del ingreso del consumidor.

Los efectos progresivos que se pueden lograr a través de impuestos selectivos son de una
magnitud demasiado reducida para que se consideren seriamente como una politica
redistributiva. Seria ironico que se tratara de conseguir efectos redistributivos a través de
los ISC cuando no se aprovecha para tal propdsito al ISR sobre personas fisicas, que es el
impuesto idealmente disefiado para ese objetivo.
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Proporcion acumulada de Impuestos pagados

Proporcion acumulada de Impuestos pagados

Curvas de Concentracion para el impuesto especifico a la Cerveza,
Guatemala 2003
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Los derechos arancelarios

La recaudacion de derechos arancelarios en Guatemala se ubica alrededor de 1,3% del
PIB con una tendencia ligeramente decreciente durante la ultima década. A pesar de que
el pais puso en vigencia su programa de desgravacion arancelaria en noviembre de 1996 a
través del Acuerdo Legislativo No. 483-96, han habido reversiones que no han permitido
cumplir con la meta de que todos los aranceles estén comprendidos en el rango 0%-17%,
y actualmente hay un nimero considerable de posiciones arancelarias correspondientes a
bienes de consumo final sujetas a aranceles de 20% y 25%.

La dispersion de aranceles entre 0% y 25% es susceptible de generar tasas de proteccion
efectiva muy altas, con efectos perjudiciales para la eficiencia de la economia.

La politica de desgravacion arancelaria tiene sus propios méritos y no corresponde
interferir con su funcionamiento para satisfacer urgencias presupuestarias. Los derechos
arancelarios no han sido concebidos como instrumentos recaudadores eficaces ya que en
general perjudican significativamente la eficiencia de la economia al generar un sesgo
antiexportador.'*

El promedio de las tasas de derechos arancelarios ponderadas por el valor CIF de las
importaciones respectivas es 5,9% como lo indica el cuadro 14. Los primeros seis
capitulos concentran mas de la mitad del valor de las importaciones, y sus tasas de
derechos arancelarios (promedio ponderado) estan comprendidas entre 0,9% y 12,4%. En
general, estas tasas resultan relativamente bajas porque predominan las partidas con tasa
cero en la mayoria de los capitulos. Tanto es asi que el 51% del valor de las
importaciones se realizan sujetas a tasa de derecho arancelario cero y 40% lo hacen
sujetas a tasas de 5%, 10% 6 15%.

Esto indica que las restantes tasas de derechos arancelarios tienen un ambito de
aplicacion muy reducido (menos de 9% del valor CIF de las importaciones), como lo
muestra el cuadro 15. Hay que hacer notar que hasta aqui se estdn discutiendo las
caracteristicas de las tasas estatutarias o potenciales, y recién mas adelante se
consideraran las tasas efectivamente pagadas, que diferirdn de las estatutarias o
potenciales por exoneraciones y/o evasion.

" La proteccién arancelaria a las actividades sustituidoras de importaciones genera un sesgo
antiexportador. La razén es que la proteccion hace tan rentable la produccion para el mercado local, que
solo las actividades con una descomunal ventaja comparativa todavia encuentran rentable exportar. Y éstas
son las exportaciones tradicionales. Las restantes, que posiblemente sean internacionalmente competitivas y
hubieran quizas prosperado en una economia abierta, nunca seran atractivas en comparacion con la
produccion para el mercado local que no enfrenta la competencia de productores de otros paises gracias a la
proteccion. En consecuencia, la exportacion, principalmente la no-tradicional, queda relegada por la
proteccion arancelaria.
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Cuadro 14
Tasas de derechos arancelarios por principales capitulos, 2001
(Millones de quetzales)
CAPITULO Valor CIF Valor CIF Tasa
estatutaria

(composicion de arancel
Porcentual) (prom.

pond.)
Total 44.068 100 59
Capitulo 27 6.020 14 0,9
Capitulo 87 4.589 10 12,4
Capitulo 84 4.026 9 1,3
Capitulo 85 3.892 9 4.1
Capitulo 39 2.200 5 4.1
Capitulo 48 1.992 5 5,1
Capitulo 30 1.730 4 4,3
Capitulo 72 1.393 3 2,5
Capitulo 10 1.105 3 8,6
Capitulo 21 1.046 2 8,1
Capitulo 29 0,9 2 0,1
Restantes 15 34 8,6

Fuente: Ministerio de Finanzas.

Como consecuencia de esta distribucién de las importaciones, la recaudacion aduanera
también se concentra en las partidas sujetas a tasas comprendidas entre 5% y 15%. Esto
es asi para la recaudacion potencial (es decir, la que surgiria de la aplicacion de las tasas
estatutarias), y también para la recaudacion efectivamente obtenida (es decir, la que
queda después de las exenciones y la evasion).

Aunque el promedio de las tasas estatutarias es 5,9%, el promedio de las tasas
efectivamente aplicadas es 5,4%, ya que la recaudacion obtenida es 90,85% de la
potencial, lo que indica que la evasion y las exenciones representan alrededor de 9,15%
de la recaudacion potencial (cuadro 16). Notese que los datos disponibles solamente
permiten identificar la diferencia entre la recaudacidon potencial y la efectiva, pero no
permiten dilucidar si acaso esta diferencia se debe a exenciones (gasto tributario) o
evasion por exenciones indebidas o ficticias. Por lo tanto, se hace alusiéon a esta
diferencia como evasion/gasto tributario.
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Cuadro 15
Distribucion de las importaciones segun tasas de derechos arancelarios, 2001
(Millones de quetzales)

Partida Valor CIF Valor CIF
(composicion
Porcentual)

Total 44.068 100
Partidas con tasa de 0% 22.570 51
Partidas con tasa de 15% 8.584 19
Partidas con tasa de 5% 4.883 11
Partidas con tasa de 10% 4.360 10
Partidas con tasa de 20% 1.950 4
Partidas con tasa de 22% 708,6 1,6
Partidas con tasa de 1.2% 27,2 0
Partidas con tasa de 25% 1747 0,4
Partidas con tasa de 18% 208,4 0,5
Partidas con tasa de 12% 28,3 0
Partidas con tasa de 9% 36,5 0
Partidas con tasa de 16% 14,2 0
Partidas con tasa de 11% 0,1 0
Partidas con tasa de 8% 9,6 0
Partidas con tasa de 21% 0,7 0

Fuente: Ministerio de Finanzas.

Si bien la informacion necesaria para hacer estos célculos esta disponible s6lo para 2001,
y que para otros afios podrian dar resultados diferentes, éstos sugieren que el nivel de
evasion/gasto tributario es relativamente moderado, comparado con otros paises
latinoamericanos". Las estimaciones de evasion/gasto tributario para 1996 y 1998 dieron
resultados del mismo orden de magnitud que las de 2001.

' Esta estimacion de evasion/gasto tributario se refiere al comercio registrado que pudo haber evitado o
reducido el pago de los derechos arancelarios correspondientes por métodos legales (exenciones) o ilegales
(evasion por exenciones indebidas o ficticias), pero no incluye el contrabando que no aparece en las
estadisticas de comercio exterior debido a que es realizado de manera clandestina.

26



FORTALECIMIENTO DE LA ESTRUCTURA TRIBUTARIA

Cuadro 16
Evasion y gastos tributarios en los derechos arancelarios, 2001
(Millones de quetzales y porcentajes)

Capitulo Tasa Tasa Recaudacion Recaudacion Diferencia Evasion y
estatutaria efectiva potencial efectiva gasto trib. en
de arancel de arancel dd. aranc.

(%) (%) (%)

A B Cc D E F=D-E G=F/D
Total 5,9 5,4 2.608 2.370 238,7 9,15
Capitulo 15 6,8 4,5 40,4 26,6 13,8 34,22
Capitulo 87 12,4 12,0 567,9 552,1 15,7 2,77
Capitulo 34 12,5 9,2 71,6 52,9 18,6 26,04
Capitulo 19 12,3 8,4 63,8 43,7 20,2 31,58
Capitulo 39 41 3,4 90,6 74,9 15,7 17,34
Capitulo 48 5,1 4,0 102,3 79,5 22,8 22,30
Capitulo 2 13,8 7,8 36,5 20,6 16,0 43,69
Capitulo 10 8,6 4.4 95,0 491 45,9 48,35

Fuente: Célculos de los autores, en base a datos del Ministerio de Finanzas.

Los ocho capitulos seleccionados en el cuadro 16 concentran mas del 70% de la
diferencia entre la recaudacion potencial y la recaudacion efectiva. Es precisamente en
estos capitulos (especialmente, el capitulo 10 —granos basicos- que exhibe la mayor
diferencia entre la recaudacion potencial y la efectiva) donde conviene concentrar
esfuerzos en eliminar exenciones y/o combatir la evasion. Para algunos capitulos esta
abultada diferencia se debe a que la tasa efectiva es muy inferior a la tasa estatutaria,
como en el caso de los capitulos 2 y 10 en que las respectivas tasas efectivas son apenas
la mitad, aproximadamente, de las tasas estatutarias. En otros casos, como en los
capitulos 87 y 48, aunque la diferencia entre las respectivas tasas estatutarias y efectivas
no sea tan grande, la evasion/gasto tributario tiene una magnitud muy significativa debido
al gran volumen de importaciones en esos capitulos.

Por otro lado, también es posible encontrar cudles son las tasas estatutarias
correspondientes a las partidas donde se encuentra la mayor cantidad de evasidon/gasto
tributario. Obviamente, las partidas sujetas a tasa cero (que corresponden al 51% del
valor CIF de las importaciones en 2001) no daran lugar a evasion/gasto tributario.

Las partidas sujetas a la tasa de 15% ocupan el segundo lugar en importancia
concentrando mas del 91% de toda la evasion/gasto tributario en 2001, con un valor de
16,93% de la recaudacion potencial (cuadro 17). Las demds partidas tienen una menor
diferencia entre la recaudacion potencial y efectiva, o representan magnitudes
insignificantes de importaciones.

27



FORTALECIMIENTO DE LA ESTRUCTURA TRIBUTARIA

Cuadro 17
Evasion y gastos tributarios en los derechos arancelarios, 2001
(Millones de quetzales)

Partida Recaudacion Recaudacion Diferencia
potencial efectiva
D=Tasa estatutaria x imps. CIF E F=D-E
TOTAL 2.608 2.370 238,7
Partidas con tasa de 0% 0 93,5 -93,5
Partidas con tasa de 15% 1.288 1.071 218,1
Partidas con tasa de 5% 2442 218,1 26,1
Partidas con tasa de 10% 436,0 380,7 55,4
Partidas con tasa de 20% 393,4 385,3 8,1
Partidas con tasa de 22% 160,7 141,7 18,9
Partidas con tasa de 1.2% 0 0 0
Partidas con tasa de 25% 43,3 37,7 5,6
Partidas con tasa de 18% 37,5 32,1 54
Partidas con tasa de 12% 3,4 2,7 0,675
Partidas con tasa de 9% 3.1 2,8 0,290
Partidas con tasa de 16% 2,1 0,228 1,9
Partidas con tasa de 11% 0,013 0,013 0
Partidas con tasa de 8% 0,481 0,469 0,012
Partidas con tasa de 21% 0,131 0,130 0

Fuente: Calculos de los autores en base a informacion del Ministerio de Finanzas.

Nota: La recaudacion de 93,47 millones en las partidas con tasa cero se explican como derechos
arancelarios aplicados como medidas antidumping, recargos de otra naturaleza o errores de clasificacion.
En cualquier caso, esta recaudacion afecta el calculo de la evasion/gasto tributario ya que sin este valor
negativo en la columna F del cuadro, la suma de esta columna hubiera sido Q$ 332,2 millones (en lugar de
238,7 millones) y, consecuentemente, la estimacion de la evasion/gasto tributario hubiera sido de 12,74%
en lugar de 9,15%.

En el cuadro 18 se observa que solo siete productos concentran alrededor de un tercio de
la evasion/gasto tributario durante los tltimos afios. De éstos, el maiz amarillo es el mas
significativo, generando alrededor del 15% del total de la evasion/gasto tributario'.
Consistente con los datos del cuadro 17, todos estos productos (excepto las cajas de papel
y carton, que tienen tasa de 10%) estan sujetos a tasa de 15% y cinco de ellos pertenecen
a los capitulos 10, 19, 34 y 48, identificados en el cuadro 18 como los que reunen a los

bienes con mayor tasa de evasion/gasto tributario.

' El principal uso del maiz amarillo es como insumo en la produccion avicola. Esta es, pues, la actividad
cuya proteccion efectiva se vé incrementada por esta exencion.
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Cuadro 18
Evasion/gasto tributario, 1996-2001
(Millones de quetzales)

Producto 1996 1998 2001
Maiz amarillo 33,9 37,6
Preparaciones alimenticias diversas 12,1 23,2 16,2
Galletas dulces, barquillos y obleas 5,6 13,2 7,3
Demas jabones 5,8 18,8 7.1
Congeladores/Refrigeradores 4,2 14,5 7,0
Productos a base de cereales 6,6 11,6 6,9
Cajas de papel o cartén corrugado 9,4 17,8

Total anual 210,8 467,0 238,7
Total de estas partidas 77,7 99,2 82,1
Participacion en el total (%) 37 21 34

Fuente: Calculos de los autores, en base a datos del Ministerio de Finanzas.

Los resultados de este analisis sugieren que la eliminacion de exenciones y el control de
la evasion por exenciones indebidas o ficticias en el comercio exterior registrado, a pesar
de su importancia, tienen menos urgencia que dos medidas de méxima prioridad: el
control del contrabando y la reduccion de la dispersion arancelaria y su correspondiente
proteccion efectiva'’,

Las importaciones en las partidas sujetas a tasas mayores de 20% (21%, 22% y 25%)
representaron en 2001 alrededor de Q$ 880 millones, aproximadamente el 2% del valor
CIF de las importaciones. Estas partidas generaron una recaudacion de aproximadamente
Q$ 179 millones, equivalente a 7,2% del total recaudado por derechos aduaneros en ese
afo (ver cuadro 17).

La intensidad de la proteccion conferida por las tasas mas altas se reflejan en el escaso
volumen importado en las partidas sujetas a éstas y por la reducida recaudacion generada
por esas partidas'®.

Las consecuencias recaudatorias de reducir a 20% todas las tasas superiores a este nivel
se estiman en el cuadro 19 entre Q$ 11 y 22 millones segtn los valores de elasticidad de
demanda de las importaciones afectadas, menos de 1% de la recaudacion de derechos
arancelarios'”.

' La reduccién de esta Gltima, a su vez, es el Ginico instrumento eficaz para reducir el sesgo anti-exportador
y promover las exportaciones en Guatemala.

'8 El caso mas extremo es el de la tarifa prohibitiva, que genera maxima proteccion con volumenes nulos de
comercio y de recaudacion.

"% Esta reduccion de recaudacion es menos de dos tercios del costo fiscal de la exencion al maiz amarillo.
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Cuadro 19
Efecto recaudatorio de la reduccion a 20% de las tasas superiores a ese valor, 2001
(Millones de quetzales)

Partidas Partidas Partidas
contasa21%  con tasa 22% con tasa 25% Total
Valor importaciones 0,70 708,6 174,7 884,0
Recaudacion actual 0,15 141,7 37,7 170,5
Recaudacion nueva
ConE=-4)0 0,145 133,0 35,3 168,5
ConE=-1,5 0,142 128,0 32,3 160,4
ConE=-0,5 0,140 126,0 31,1 157,2
Cambio en recaudacion
ConE=-4)0 -0,005 -8,7 -2,4 -11,1
ConE=-1,5 -0,008 -13,7 -5,4 -19,1
ConE=-0,5 -0,010 -15,7 -6,6 223

Fuente: Célculos de los autores.

IV. Sintesis y recomendaciones

Casi una docena de intentos de reforma tributaria, entre las cuales se destacan las de
1983, 1987, 1992, 1994 y 1999 al crearse la SAT, han tenido lugar en las tltimas dos
décadas en Guatemala, sin haber logrado cambiar significativamente la presion tributaria.
Cuando ésta aumento fue debido a aumentos en la tasa del IVA o del IEMA. Ni siquiera
la solemne adopcion del Pacto Fiscal pudo cumplir su objetivo de llevar la recaudacion
tributaria a 12% del PIB en 2002 (ni en 2003).

Esta reiteracion de intentos infructuosos de reforma tributaria genera un desgaste animico
en la administracion tributaria donde prevalece la sensacion de que nada funciona, y una
desorientacion en los contribuyentes sometidos a frecuentes cambios de legislacion.

Conviene, pues, concentrar esfuerzos en aplicar con mas rigor la legislacion existente con
una administracion tributaria mas eficaz, manteniendo al minimo indispensable las
modificaciones legales. Este minimo indispensable incluye ciertas modificaciones en dos
impuestos. Corregir imperfecciones en otros impuestos también podria ser deseable, pero
tendria un impacto minimo sobre la recaudacién y contribuiria a la proliferacion
indeseable de medidas de reforma tributaria.

El impuesto al valor agregado

La recomendaciéon mas importante es de indole mas administrativa que de politica
tributaria y consiste en concentrar esfuerzos en combatir la evasion, ya que ésta tiene un
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efecto recaudatorio estimado en el doble del que tienen las exenciones del IVA para no
exportadores. Esta recomendacion tiene dos componentes:

1) Reforzar el control de los créditos fiscales, especialmente en los sectores agricultura,
ganaderia, caza y silvicultura; minas y canteras; y servicios profesionales. Con este
proposito se recomienda hacer extensiva a todas las adquisiciones -no solamente a los
activos fijos- la disposicion del decreto 80-2000 que s6lo permite el crédito fiscal para
aquellas afectadas directamente a la produccion.

2) Reforzar el control de los débitos fiscales, especialmente el cumplimiento de la
obligacion de emitir factura intensificando los controles cruzados entre contribuyentes del
IVA y del ISR.

Por cierto, no solamente la recaudacion sino tambien la calidad del IVA mejoraria si se
derogaran las exenciones para los no exportadores (incluyendo en la categoria de
exportadores también a los que realizan importaciones temporales para maquila u otras
actividades que no resultan en ventas en el mercado interno). Esta derogacion permitiria
restablecer la cadena del IVA, facilitando la administracion de tributo y combatiendo asi
la evasion. Esta recomendacion puede llevarse a cabo en dos etapas:

3) Derogar inmediatamente el crédito fiscal para los contribuyentes exentos que no sean
exportadores.

4) Derogar posteriormente las exenciones para los no-exportadores.

El impuesto sobre la renta

Este impuesto ha mantenido su recaudacion en niveles muy modestos (alrededor de 1.5%
del PIB) y una parte insignificante de la recaudacion proviene de personas fisicas cuyos
efectos redistributivos son aun mas modestos, cuando no regresivos. Esto conduce a
preguntarse si seria conveniente mantener el ISR sobre personas fisicas en las
condiciones actuales.”’

Mas fructifero que buscar progresividad por medio de deducciones generosas o
acreditaciones de IVA tendientes a beneficiar a los mas pobres seria hacer que los
contribuyentes del quintil més rico paguen efectivamente mas que 6 6 7 centavos por
quetzal ganado. Cuando el quintil mas rico tributa tan poco, la progresividad no debe
buscarse reduciendo la carga tributaria sobre los mas pobres sino incrementandola sobre
los mas ricos. Esto se puede lograr mejor a través de mas (y mejores) controles de
cumplimiento, que a través de aumentos de las tasas impositivas marginales los cuales
inevitablemente invitan a los contribuyentes a intensificar sus esfuerzos para evadir el
impuesto.

? Una inquietud semejante se expreso en Silvani, et.al., (2001) argumentandose que este impuesto es
complejo y costoso de administrar y recaudar.
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5) Reforzar los controles de cumplimiento del ISR sobre personas naturales hasta que
quienes mas tributan al menos dupliquen su contribucion actual de alrededor de 6
centavos por quetzal ganado.

6) Eliminar el crédito de IVA en el ISR de personas naturales ya que tiene un impacto
minimo sobre la progresividad de este impuesto a un costo fiscal desproporcionadamente
alto.

7) Por la misma razon, se recomienda reducir a la mitad la deduccion de los aguinaldos
(decimotercero y decimocuarto sueldos), los gastos médicos sin limites, las pensiones
alimenticias y la deduccion de Q$ 36 mil ya que tienen un impacto muy limitado sobre la
progresividad del impuesto con un alto costo fiscal.

8) Eliminar las deducciones de 5% de las utilidades por reinversion y 5% de las utilidades
por capacitacion de trabajadores en el ISR de personas juridicas. También se recomienda
eliminar la deduccidon de las sumas invertidas en construccion y funcionamiento de
viviendas, escuelas y hospitales en beneficio de trabajadores.

El impuesto selectivo de consumo

9) Mantener los ISC sobre combustibles, bebidas alcoholicas (incluyendo cervezas) y
gaseosas, productos de tabaco y cemento.

10) Abstenerse de cambios frecuentes en las bases o tasas de estos impuestos. En
particular, para responder a urgencias presupuestarias pasajeras o transitorias es
preferible utilizar variaciones en la tasa del IVA y no crear base tributaria en cada nueva
oportunidad en que se decida aumentar la recaudacion.

Los derechos arancelarios

Mas de la mitad de las importaciones estan sujetas a tasa cero de derecho arancelario y
las tasas mas comunmente aplicadas son 5%, 10% y 15%, de tal manera que la tasa
estatutaria promedio ponderada para todas las importaciones registradas es 5,9%. La tasa
promedio ponderada efectivamente cobrada es 5,4%, debido a las exenciones y a la
evasion. La diferencia es de una magnitud moderada, en comparacion con otros paises
latinoamericanos.

12) Con todo, siempre es recomendable intensificar los esfuerzos para eliminar
exenciones y combatir la evasion. La partida arancelaria cuya exencion ocasiona
el mayor costo fiscal es la correspondiente a maiz amarillo, un insumo de las
explotaciones avicolas cuya proteccion efectiva se vé incrementada por ésta.
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Sin embargo, las tareas prioritarias en este aspecto son:
12) Combatir el comercio no registrado (contrabando).

13) Implementar una reforma que reduzca la dispersion de los aranceles y de la
proteccion efectiva sin una pérdida significativa de recaudacioén. Se recomienda que el
primer paso en esta reforma sea reducir a 20% los derechos arancelarios superiores a este
nivel.

Capacidad institucional en el seguimiento de la politica tributaria

14) Continuar mejorando la capacidad institucional en el seguimiento y fortalecimiento
de una politica tributaria que tenga como principales pilares la recaudacion, la eficiencia
y la equidad. Para ello, el gobierno de Guatemala requiere una masa critica de
profesionales (al menos 25) en la SAT, el Banco Central de Guatemala y el Ministerio de
Finanzas. Se deben considerar programas de capacitacion que provean herramientas
operativas para desarrollar y mejorar modelos de andlisis tributario e implantar
mecanismos consensuados de supervision y seguimiento de las finanzas publicas.

15) Se recomienda que los proximos programas de entrenamiento continlien
estandarizando conocimientos basicos de microeconomia aplicada, estadistica y regresion
basica, finanzas publicas, el manejo de hojas de calculo y administracion de bases de
datos. La capacitacion debe tener un correlato operativo que incluya el desarrollo y
mejoramiento de modelos de analisis tributario.

Efecto recaudatorio de las medidas propuestas
Se estima que las modificaciones propuestas al IVA y al ISR generarian un aumento de la

recaudacion del orden de 3,25% del PIB. En el cuadro 20 se detalla la contribucion de los
cambios especificos en estos dos impuestos.
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Cuadro 20

Efectos recaudatorios de las refromas al IVA y al ISR
(Porcentaje del PIB)

Impuesto al valor agregado

Incremento en la recaudacion

- Eliminacion de la tasa cero a los no exportadores® 0,75
- Control de la evasion® 1,35
Impuesto sobre la renta

- Eliminacion de los créditos del IVA 0,25
- Eliminacion de las deducciones personales y

reduccion del tramo exento 0,30
- Control de la evasion 0,30
- Eliminacion de las deducciones por reinversion y

capacitacion 0,10
- Establecimiento de una retencion de 10% de los

honorarios pagados por las empresas a trabajadores

independientes acreditable por los profesionales en

sus declaraciones personales del impuesto 0,20
Total 3,25

Fuente: Célculos de los autores.

* Suponiendo que se obtiene una recaudacion adicional igual a la mitad del potencial obtenible.
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