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Las finanzas publicas en el periodo 2012-2015 y perspectivas para 2016
1. Losingresos tributarios

El incremento de la disponibilidad de ingresos del Estado fue uno de los propdsitos que se planted la anterior
administracién de gobierno al inicio de su gestion, para lo cual impulsé el Pacto Fiscal como uno de sus tres
pilares de accién (junto con el Pacto Hambre Cero y el Pacto por la Seguridad y la Justicia). Fue sobre esta base
como se aprobd una reforma tributaria en los primeros dos meses de mandato, cuyo principal componente fue
una nueva ley del impuesto sobre la renta.

La recaudacién aumentd 6.3% en 2012 (cuando entrd en vigencia parcialmente la reforma tributaria), 8.2% en
2013 (al entrar en vigencia la nueva ley del ISR), y 5.9% en 2014 (por modificaciones a algunos aspectos de la
reforma y por acciones de inconstitucionalidad que suspendieron la vigencia de otros). El mayor deterioro en los
ingresos se dio en 2015, cuando solamente aumentaron 1.3% respecto a 2014. Los dos principales impuestos
son el IVA'y el ISR, los cuales aportan en conjunto mas del 75% de los ingresos tributarios totales.

Los ingresos por el ISR crecieron 20.6% en 2013 (primer afio de vigencia de la nueva ley), y 11.2% en 2014,
reflejando la pérdida de efectividad de las medidas aprobadas en 2012. Los efectos positivos de la reforma
tributaria de 2012 se perdieron totalmente en 2015, cuando el ISR se redujo 4% respecto a 2014. Esto pudo
haber sido causado por dos razones, inadecuado disefio de la normativa vigente, o deterioro de la capacidad de
fiscalizacion de la SAT a los ingresos y gastos declarados por las empresas.

La menor disponibilidad de recursos fiscales en este periodo estuvo originada también por el debilitamiento de
la recaudacién en las aduanas del pais, cuyo principal aporte proviene del IVA a las importaciones, y el cual
aumenté solamente 0.3% en 2013 y 3.6% en 2014. En 2015 el comportamiento de este rubro también fue
negativo, con una reduccidon de 3.5% respecto al afio anterior. De tal manera que lo recaudado por este
concepto en 2015 es similar a lo de 2012.

No obstante las variaciones positivas, el desempefio de la recaudacion fue menor al previsto en el presupuesto
del Estado en estos afios. En 2013 la brecha entre los ingresos programados y los recaudados se debid
principalmente a una sobreestimacién de los recursos adicionales que generaria la reforma tributaria. En 2014
siguié vigente el presupuesto aprobado para el afio anterior, pero en los primeros meses se aprobd una
ampliacidn presupuestaria por Q1,500 millones destinada a cubrir gastos de funcionamiento de los Ministerios
de Salud y Educacidn, pero los ingresos adicionales provenientes de la recaudacion para financiar esos gastos
extras no se recibieron, por lo cual también se tuvo una amplia brecha entre los ingresos esperados y los reales.

En 2015 se dio el mayor incumplimiento de la meta de recaudacion tributaria establecida en el presupuesto del
Estado. Esto como consecuencia de varios factores. Primero, las nuevas medidas tributarias aprobadas junto con
el presupuesto anual, entre ellas un nuevo impuesto a la telefonia, y aumentos a las tasas de impuesto al
cemento y a las regalias mineras, fueron suspendidas por la Corte de Constitucionalidad, por lo que solamente
tuvo vigencia parcial el mayor impuesto a la distribucion de cemento. Segundo, se profundizaron los efectos
negativos en los ingresos ocasionados por las redes de corrupcién en las aduanas del pais, y por las cuales se dio
la renuncia de la pareja ex gobernante.
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De esta manera, la carga tributaria de Guatemala en el periodo 2012-2014 apenas fue similar a la de 2011, y se
redujo en 2015 a su menor valor en 12 afios, aun por debajo de lo registrado en 2009, cuando se tuvieron los
efectos de la crisis econdmica internacional. Este deterioro se dio a pesar de la reforma tributaria aprobada en
2012, y con el agravante de que la tendencia decreciente puede continuar, a menos que se corrijan
significativamente las deficiencias en la SAT, originadas por las redes de corrupcidn en las aduanas. También
debera revisarse el desempefio del ISR para determinar si el resultado negativo de 2015 se debe o no a
deficiencias de la normativa vigente, las cuales generan menos obligaciones impositivas de las empresas.

Guatemala: Carga Tributaria 2004-2016
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Fuente: SAT y BANGUAT. 2004-2015: registrado. 2016: presupuesto aprobado.

Para el afo 2016, la recaudacion tributaria prevista en el presupuesto anual del Estado es de Q54,556 millones
(similar a lo programado en el presupuesto para 2015, pero 9.7% mayor a lo efectivamente recaudado en ese
afio). En caso de lograrse esta mejora en los ingresos, la carga tributaria apenas alcanzaria un valor similar al de
2010, cuando aun estuvo afectada por la crisis econdmica internacional.

Las nuevas autoridades de gobierno tendran que definir y ejecutar con urgencia las acciones necesarias para
recuperar las capacidades de recaudacidn y fiscalizacién en la SAT, y asi revertir el deterioro de la carga
tributaria, y tratar de que al menos recupere el nivel de los afios anteriores.

2. El déficit fiscal y la deuda publica

Desde el afio 2009 el déficit fiscal (exceso de gastos sobre ingresos) se ha situado en niveles mayores al de los
afios previos a la crisis econdmica mundial, y la tendencia decreciente que se habia iniciado en 2011 se estanca
en 2016 con el déficit aprobado en el presupuesto para el afio. El menor déficit en 2015 esta asociado al
estancamiento de la ejecucion presupuestaria por la crisis institucional generada por la renuncia de la pareja ex
gobernante, y la consecuente renuncia de la mayoria de ministros de Estado vinculados a los ex funcionarios
involucrados en las redes de corrupciéon descubiertas por la CICIG y el MP.
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Guatemala: Déficit fiscal como porcentaje del PIB. Aifos 2004-2016
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Fuente: MINFIN. 2004-2015: registrado. 2016: presupuesto aprobado.

Los mayores déficits fiscales, y el mayor uso del endeudamiento publico que se ha hecho por ocho afios
consecutivos desde 2009, implica que el saldo de la deuda ha aumentado considerablemente, de tal manera que
al final de 2015 alcanzé un valor de Q118,266 millones, equivalentes al 238% de los ingresos tributarios del afio.
En relacion con el PIB (que mide el valor de la produccién del pais), el nivel de deuda publica ain no es critico
(24.2% del PIB a finales de 2015), pero en relacién con los ingresos tributarios, los cuales miden la capacidad real
del Estado para cumplir sus compromisos de pago, ya alcanza niveles cercanos a los limites maximos. El marco
de sostenibilidad de la deuda publica, elaborado por el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (FMI),
indica que los umbrales criticos para la deuda publica son de 40% del PIB y de 250% de los ingresos fiscales
anuales, para un pais con desempefio econdmico mediano, como es el caso de Guatemala.'

Por lo anterior, el margen de maniobra para la contratacién de nuevo endeudamiento es reducido, en tanto no
mejore significativamente la disponibilidad de ingresos. Lo anterior se refleja en que el pago de intereses,
comisiones y amortizaciones de la deuda publica absorbe en cada afio una mayor proporcién del presupuesto
del Estado. Del 13.0% en 2006 aumentd al 16.4% de la ejecucion presupuestaria total en 2015 (25% de aumento
en su participacion porcentual en el periodo). El incremento a partir de 2009 del peso de la deuda en relacién
con los ingresos fiscales es significativo, por cuanto pasd de un promedio anual de 183% en el quinquenio 2004-
2008 a 229% promedio anual en el periodo 2009-2016, con un valor maximo de 238% en 2015. Esto se debe a
los mayores déficits fiscales en el periodo reciente, y el mayor deterioro en 2015 se debe al reducido aumento
de los ingresos tributarios en ese ano.

Para 2016, a pesar de que se programo en el presupuesto anual un aumento considerable de la recaudacién, el
déficit fiscal previsto también es mayor que el de 2015, por lo que la relacion entre el saldo de la deuda y los
ingresos tributarios anuales se mantiene en 235%, cerca del umbral critico del 250% definido por el FMI. En
estas circunstancias, aumentar la deuda publica es aumentar el riesgo de una crisis fiscal.

! http://www.imf.org/external/np/exr/facts/spa/jdsfs.htm
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Guatemala: Saldo de la deuda publica como porcentaje de los ingresos tributarios anuales.
Afos 2004-2016

% 175

150

125

100 f f f f f f f f f f f f |
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Fuente: MINFIN. 2004-2015: registrado. 2016: presupuesto aprobado.

3. El desempeiio de la SAT

En los afios recientes (2013-2015), el uso del endeudamiento ha sido causado por la baja efectividad de la
administracién tributaria para mejorar los ingresos fiscales, pese a la reforma tributaria aprobada en 2012. El
positivo desempefio del ISR en 2013 con la nueva legislacidn, fue neutralizado por el estancamiento en la
captacién del IVA por importaciones en ese mismo afo, como resultado de las redes de corrupcién en las
aduanas, en las cuales se involucraron las mas altas autoridades de turno. El deterioro de los ingresos en 2015
fue mayor, porque al comportamiento negativo del IVA en las aduanas, se suma la contraccién de los ingresos
del ISR, por dos posibles razones: las obligaciones impositivas de las empresas son menores ahora (de hecho la
tasa del impuesto bajé del 31% al 25% sobre las utilidades netas con la ley actual), y las redes de corrupcién de
las aduanas se extendieron al dmbito de este impuesto.

Como resultado de lo anterior, el desempefiio de la SAT, medido por el aumento en la recaudacidn tributaria, ha
tenido un comportamiento decreciente, hasta alcanzar un valor minimo de 1.3% en 2015. El presupuesto
aprobado para 2016 tiene implicita una significativa recuperacion en el ritmo de crecimiento de los ingresos
tributarios, por cuanto se espera un aumento del 9.7% respecto al afio anterior. La posibilidad de lograrlo
dependerd principalmente de la recuperacion de las capacidades de recaudacién y fiscalizacion de la SAT,
principalmente en las aduanas y en el ISR.

También serd necesario hacer una evaluacidn profunda de la normativa vigente para el ISR, a fin de establecer si
no implica menores obligaciones tributarias de las empresas, porque la contrarreforma aprobada a dicha ley a
finales de 2013 pudo haber generado un debilitamiento de los controles y los limites para los gastos que se
pueden deducir de la obligacién impositiva.
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Guatemala: porcentajes de aumento de la recaudacién tributaria en cada afio. 2005-2016
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Fuente: MINFIN. 2005-2015: registrado. 2016: presupuesto aprobado.

4. Perspectivas para 2016

A partir de los resultados de los tres afios anteriores (2013-2015) en cuanto a la recaudacidn tributaria, es
altamente previsible un escenario complicado para las nuevas autoridades de gobierno en 2016. Es necesario
que realicen esfuerzos serios y significativos para ajustar el gasto publico a la disponibilidad real de ingresos
fiscales, y no seguir dependiendo del endeudamiento para cubrir los gastos de funcionamiento de las distintas
entidades publicas. El elevado nivel del saldo de la deuda en relacién con los ingresos (235% para 2016), deja un
casi nulo margen de maniobra para seguir aumentando el peso de los pasivos.

Dado el evidente deterioro de las capacidades de la SAT, también es necesario trabajar en su saneamiento y
fortalecimiento, como requisito ineludible para mejorar la recaudacién. En las circunstancias actuales, ningin
aumento impositivo tendria resultados satisfactorios y sostenibles, como lo refleja el casi nulo crecimiento de la
recaudacion en 2015. Una vez que se demuestre claramente a la poblacidon que se tienen avances reales en la
racionalizacidn del gasto y la mejora de la SAT, quizas pueda haber espacio para dialogar sobre nuevas medidas
impositivas, las cuales permitan recuperar la carga tributaria a los niveles previos a la crisis de 2009.

Debe tomarse en cuenta ademas el deterioro de las perspectivas mundiales de crecimiento econémico en 2016.
El Fondo Monetario Internacional ha sefialado en una publicacién de la tercera semana de enero que “el
repunte del crecimiento mundial es débil y desigual entre las economias, inclinandose ahora los riesgos hacia los
mercados emergentes, segun la Ultima actualizacién de las perspectivas de la economia mundial. Las economias
avanzadas experimentardn una ligera recuperacion, mientras que las de mercados emergentes y en desarrollo
enfrentan una nueva realidad de crecimiento mas lento.” > Por lo tanto el desempefio econémico del pais puede
verse afectado, y con él, también la recaudacion tributaria que se lograra en el primer afio del nuevo gobierno.

% http://www.imf.org/external/Spanish/pubs/ft/survey/so/2016/RES011916AS.htm
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