Serie de documentos de analisis

iCONTAMOS!

Boletin No. 17

Espacios fiscales para mejorar el
financiamiento de la inversion en la
ninez y adolescencia guatemaltecas




iCONTAMOS!

Boletin No. 15,

Andlisis del Presupuesto General de
Ingresos y Egresos del Estado de Guatemala
2014 enfocado en nifiez y adolescencia

Bol
Adolescencia: un presente y un futuro el o
Anélisi de los Prasupuestos Generales de Ingresos
tado de Guatem

iCONTAMOS!

Boletin No. 13
De sistemas de informacién a
sistemas de gestion

& a9 unicef

iCONTAMOS!

Boletin No.12
Andlisis del Presupuesto General del Estado

de Guatemala aprobado para 2013
Enfocadk

Ediciones anteriores
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Analisis del Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado de Guatemala
2014 enfocado en nifiez y adolescencia

En noviembre de 2013, el Congreso de la Republica de Guatemala decidié no aprobar el proyecto
de presupuesto de ingresos y gastos presentado por el Ejecutivo para el ano 2014. De esa cuenta,
el presupuesto aprobado para 2013 permanecio vigente. Paralelamente al deterioro severo de
los ingresos tributarios, la pérdida de control en las aduanas y un potencial agujero fiscal en los
gastos totales del presupuesto aprobado, Guatemala enfrentaba un escenario donde las minimas
consecuencias llevarian a la caida del gasto social publico al 79% del PIB, asi como al retroceso
de la inversion directa en ninez y adolescencia al 3.1% del PIB (USD 0.66 per cépita diarios). Esto
ubica a Guatemala en los ultimos escalafones de inversiones comparables en Centroamérica.
Icefi y Unicef plantean como respuesta una guia de inversiones que blindan algunos programas
de nutricion, de morbi-mortandad materna y neonatal y de calidad educativa.

Boletin No. 14

Adolescencia: un presente y un futuro en claroscuro

Analisis de los Presupuestos Generales de Ingresos y Egresos del Estado de

Guatemala, 2007-2013

Desde 2007, Guatemala ha invertido, en promedio, Q 1,177.8 (USD 228) anuales por adolescente.
Lo anterior representa en total unos Q 6,133 millones, lo que equivale a un escaso 1.8% del PIB.
En si, tan solo 9 centavos de cada quetzal del presupuesto ejecutado por el Estado se dirige a
este grupo etario. Estas inversiones se encuentran orientadas a la proteccion de los derechos
fundamentales de los adolescentes; sin embargo, las prioridades de ejecucion presupuestaria
mayoritariamente se concentran en la educacién primaria en sobreedad que incluye a
adolescentes. Por ello, garantizar los derechos de los adolescentes requerira una transformacion
profunda de reformas fiscales e inversiones sociales mas incisivas que garanticen el impacto y
la eficiencia, asi como mecanismos de transparencia y gestion para lograr un gasto adecuado.

Boletin No. 13

De sistemas de informacion a sistemas de gestion

Analisis de los sistemas de gestion publica para la toma de decisiones sobre el
presupuesto educativo de Guatemala

El sistema actual de indicadores educativos del Ministerio de Educacion (Mineduc)
se basa en un tablero desglosado por departamento y municipio y una tabla que
muestra el indice de Avance Educativo Municipal (IAEM). Antes de tomar la decision
de como centrar los esfuerzos y los recursos, hay que identificar las principales
causas del IAEM mediante la caracterizacion de cada uno de los municipios y la
generacion de parametros de alerta que sean utiles para los actores locales. Estos
parametros deben ser usados como herramientas de gestion, tanto para exigir
mas recursos pero especialmente para garantizar la calidad en la ejecucion del
presupuesto.

Boletin No. 12

Analisis del Presupuesto General del Estado de Guatemala aprobado para 2013
Enfocado en la ninez y adolescencia y en seguridad alimentaria y nutricional
Diariamente se invertiran apenas Q5.10 por cada nifo, nina o adolescente, lo cual
debera alcanzar para satisfacer las necesidades en salud, educacion, nutricién,
dotacion de agua potable y otros servicios basicos para garantizar sus derechos.
Las cifras obtenidas muestran un deterioro en la asignacion para este segmento
poblacional, ya que los recursos destinados a la ninez y adolescencia se incrementan
en menor proporcion al resto de sectores.
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Estimaciones del Icefi y Unicef dan cuenta de que para la concrecion de los derechos de la nifez y la
adolescencia, el Estado de Guatemala ha debido asignar inversiones publicas de aproximadamente el
5.7 por ciento del PIB en 2014. En 2017 esta cifra deberia ser del 7.0 por ciento, y del 8.3 por ciento en
2021. Estos montos se deberian destinar a ejes como la educacion, la salud y la asistencia social, entre
otros, con la finalidad de implementar politicas publicas que garanticen un piso minimo de proteccién
social, en un marco de promueva el acceso universal y la realizacién de los derechos, asi como el respeto
hacia el enfoque territorial, de género y de ciclo de vida.

No obstante, dadas las precarias condiciones de las finanzas publicas del pais, el reto consiste en contar
con el suficiente financiamiento para la implementacion de las propuestas elaboradas, las que deben
responder, a la vez, a una gestion apropiada que garantice su impacto. En tal sentido, el presente informe
busca hacer una aproximacién a los espacios fiscales disponibles, es decir, a las acciones técnicas y
politicas cuyo objetivo es incrementar los recursos financieros del sector publico, de manera que las
condiciones de bienestar sean amplias para la nifez y la adolescencia, sus familias y comunidades. Al
tomar en cuenta el desfinanciamiento actual del Estado de Guatemala se vislumbran espacios en el
mediano plazo para la inversién en nifez y adolescencia que, si se adoptan cambios legales y decisiones
politicas, ascienden al 2.31 por ciento del PIB. A corto plazo se perciben espacios fiscales dirigidos
a proteger inversiones sociales ya comprometidas. Queda pendiente, sin embargo, una agenda de
transformacién de politica fiscal a largo plazo que, sustentada en los principios de la justicia fiscal, logre
agenciar recursos tributarios suficientes y sostenidos para concretar el desarrollo humano de todas y
todos los ciudadanos del pais, en un contrato social en el que la nifez y la adolescencia se consideren
un protagonista fundamental.

Palabras clave: adolescencia, inversion, Guatemala, nifez, politica fiscal, presupuesto publico.

ABSTRACT

According to estimates of Icefi and Unicef, the State of Guatemala should allocate approximately the
5.7% of the GDP in 2014, 7.0% in 2017 and 8.3% in 2021 for the realization of children and adolescents’
rights in areas such as education, health and social assistance, among others, with the objective to
implement public policies that guarantee a minimum level of social protection. All of that, in a framework
that promotes the realization of rights as well the universal access and respect for the territorial approach,
gender and life cycle.

However, given the severe economic conditions of the public finances in the country, the real challenge
is to have sufficient funding to implement the proposals, which in turn must combine an appropriate
management to ensure their impact. Thus, the report seeks to make an approach to estimate the fiscal
space available, that is, the technical and political actions aimed at increase financial resources for the
public sector, in a way that the welfare conditions are comprehensive for children and adolescents,
their families and communities. Given the lack of funding of the State of Guatemala, there are fiscal
spaces over the medium term to invest in childhood and adolescence, by adopting legal changes and
policy decisions, for an amount of 2.31% of GDP In the short term, fiscal spaces aimed to protect social
investments are already committed. So that, still remains a transformation of fiscal policy agenda in the
long term, based on the principles of fiscal justice in order to achieve sufficient and sustained taxes to
setting out human development for everyone in the country, in a social contract in which children and
adolescents are considered key players.

Key words. adolescence, childhood, investment, fiscal policy, Guatemala, public budget.
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PRESENTACION

La inversion del Estado, cuando se encuentra centrada en las personas, funciona como la
herramienta de politica publica mas importante para la concrecidn de las garantias constitucionales
de lasy los ciudadanos y el alcance de la igualdad sustantiva, en tanto que se faculta la posibilidad
real de ejercicio y disfrute de derechos inalienables. Recordar esto es particularmente importante
en la actualidad debido a los contextos de desproteccidn y exclusion que sufren las ninas, ninos
y adolescentes en Guatemala.

El principio de universalidad de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos —que ademas
enmarca la Convencion de los Derechos del Nifno y todo el cuerpo de legislacién internacional
y nacional que regula los derechos de la ninez— se funde, ademas, como una vision amplia e
integral de la inseparabilidad del desarrollo de la nina, el nino y el adolescente del desarrollo de
su nucleo familiar, su comunidad, su sociedad y el medio natural que regula toda la organizacién
social. La universalidad, en tanto la consecucion de la igualdad sustantiva de toda la poblacion,
se convierte asi en el requisito sine qua non para el desarrollo de la nifez y la adolescencia, pero
también en el pilar rector de la sustentacion de la vida en democracia.

No obstante, entre 2007 y 2014, las inversiones dirigidas a la ninez y la adolescencia se han
mantenido, en promedio, en un 3.4 por ciento del producto interno bruto (PIB) guatemalteco,
lo cual equivale a una asignacion diaria de Q 4.70 por cada nifa, nino y adolescente. Este pobre
financiamiento es resultado de consentir uno de los presupuestos publicos mas bajos de la regidon
latinoamericana, consecuencia inseparable de la recaudacién de ingresos publicos méas baja del
mundo con relacion al tamano de la economia. Las repercusiones en la inequidad, vulnerabilidad
y exclusion para la ninez y adolescencia no son menores.

A partir de la reciente crisis econdmica mundial, cuyos efectos mas devastadores se concentraron
entre 2008 y 2009, Guatemala ha visto un deterioro considerable de la recaudacion tributaria,
el cual ha generado serios retos para el manejo del financiamiento del déficit fiscal en los
ultimos anos (especialmente por la utilizacion desmedida de la deuda publica como estrategia
compensatoria). El gasto publico, en consecuencia, presenta una tendencia de estancamiento
que es preocupante, mientras el Estado no muestra evidencia de impactos significativos en
el desarrollo que provengan de las inversiones publicas que se estan llevando a cabo. Estos
escenarios han obligado al Estado de Guatemala a realizar reformas en politica fiscal que preveian
un fortalecimiento de los ingresos, via simplificaciones en la tributacién, pero que a dos anos de
su implementacidn evidencian pocos avances en cuanto a la mejora de la recaudacion. Aunque la
necesidad imperativa de revisar estas reformas (o bien plasmar otras mas potentes en su alcance)
debe volverse una prioridad de Estado, hoy en dia y en el corto plazo, los efectos de los déficits
fiscales en la desproteccion y desarrollo de la ninez y la adolescencia son preocupantes.

En respuesta a esta realidad, el Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales (Icefi) y el Fondo de
las Naciones Unidas para la Infancia (Unicef, por sus siglas en inglés) presentan en este informe
una propuesta concreta para sostener y aumentar, en el corto plazo, el gasto publico social referido
a algunas inversiones estratégicas en ninez y adolescencia, que permitan garantizar al menos su
proteccion social e incentivar, asi, el desarrollo. Las propuestas constituyen una medida protectora
mientras se gana tiempo para reformas de mas largo alcance. Los espacios fiscales identificados
constituyen propuestas de movilizacion de recursos financieros para el sector publico que buscan
asegurar, en cierta medida, la gobernanza institucional y algunos ambientes institucionales
habilitadores, que debiesen fungir como medidas de realizacidn efectiva de acciones de politica
publica especificas para financiar objetivos concretos de desarrollo de la ninez y la adolescencia.
Estas inversiones ya han sido previamente propuestas por el Icefi y Unicef en la serie jContamos!;
sin embargo, en esta ocasion se hace referencia a las acciones concretas para hacerlas efectivas,
lo cual requerira la adopcidn de decisiones politicas firmes y medidas de politica fiscal que, sin




duda alguna, afectaran los intereses de muchas personas que histéricamente se han beneficiado
de la situacion de evasion y elusion, o de un bajo pago de impuestos.

Fundamental sera, ademas, seguir aportando al fortalecimiento de reformas legales y procesos
de auditoria social que ayuden a la optimizacion del uso de los recursos publicos mediante
mecanismos de transparencia que logren una efectiva rendicidon de cuentas.

Ademas de dialogar, hoy mas que nunca se requiere accion para el cambio social. Sumémonos
en este desafio por las ninas, los ninos y los adolescentes de Guatemala que es, finalmente, un
desafio por todas y todos nosotros.

Porque cada persona cuenta; porque todos y todas contamos. Lleg6 el momento.

Christian Skoog Jonathan Menkos Zeissig
Representante Unicef Guatemala Director Ejecutivo Icefi



INTRODUCCION

La ratificacidén por parte del Estado de Guatemala de la Convencion sobre los Derechos del
Nino (CDN), en 1990, marca el inicio de la adecuacidn de la legislacion interna con relacién a
los derechos civiles, politicos, econdmicos, sociales y culturales de la nifez y la adolescencia.
Sin embargo, no fue sino hasta junio de 2003 cuando el Estado de Guatemala, mediante el
Decreto 27-2003, Ley de Proteccion Integral de la Ninez y Adolescencia, plante6 una adecuacion
normativa méas acorde con la CDN en cuanto al desarrollo integral y sostenible de la ninezy la
adolescencia y su sistema de proteccion social, el cual se busco ejecutar via la Politica Publica
de Proteccion Integral de la Ninez y Adolescencia (PPPINA). Pese a estos avances, evaluaciones
jurimétricas sobre el cumplimiento de los derechos de la nifiez y la adolescencia evidencian
que no existen asignaciones presupuestarias fijas para el funcionamiento y operatividad real
del Sistema de Proteccion Integral (Unicef, 2012), ni financiamiento suficiente para sostener
los 6rganos ejecutores y monitores de las politicas de ninez y adolescencia (Ciprodeni, 2012).
Estimaciones correspondientes al ano 2006 contextualizan los niveles institucionales de
desproteccion; destaca, en este sentido, una incidencia de pobreza en el 80 por ciento de las 'y
los menores de 18 anos a nivel nacional (lo cual asciende a 93 por ciento en el area rural). Casi
cuatro de cada diez personas en ese rango etario vivieron en la indigencia ese ano.

Las inversiones publicas en nifez y adolescencia han representado poca prioridad para el
Estado, con precarias asignaciones que, en promedio, llegaron al 3.4 por ciento del PIB entre
2003 y 2014 (lo cual equivale a invertir Q 4.70 diarios en cada persona que pertenece a este
segmento etario en el pais). En parte, esto ha sido consecuencia de la imposibilidad historica
de incrementar sostenidamente los ingresos tributarios del gobierno central: la carga esperada
al cierre de 2014 se estimaba similar a la observada en 2001 (10.8 por ciento). Efectivamente,
a pesar de haber gestado varias iniciativas de reforma fiscal para incrementar los ingresos
tributarios del Gobierno —tal es el caso de la Ley de Actualizacion Tributaria, de 2012—, las
mismas han sido constante objeto de fuertes resistencias y modificaciones importantes por
parte de grupos econdmicos nacionales. Entre contradicciones y ambigliedades impuestas,
la ultima reforma efectuada en 2012 incremento las deducciones de gastos por parte de los
calificados en el régimen general de actividades lucrativas, lo que llevd al pais a perder la
recaudacién de Q 1,040.0 millones anuales en comparacién con lo que se percibia en 2012
(0.26 por ciento del PIB). Por otra parte, los niveles de incumplimiento del pago del impuesto
al valor agregado (IVA) en 2013, estimados en 39.7 por ciento, dan cuenta de un nivel
recaudatorio en crisis, similar al observado durante la recesion de 2008 (pero ahora en un
contexto macroecondmico con perspectivas todavia poco halaglienas, aunque mas estables).
Esto muestra que los niveles de evasion tributaria y la baja productividad de los impuestos
también se deben, en gran medida, a una crisis institucional de la Superintendencia de
Administracion Tributaria (SAT).




Estas tensiones se han vuelto centrales en el debate nacional sobre como incrementar la
inversion publica para el desarrollo, puesto que a partir de la privatizacion de la mayoria de
las empresas publicas en el periodo subsecuente al conflicto armado interno, el Gobierno ha
llegado a depender casi exclusivamente de los ingresos tributarios (que en el periodo 2003-
2014 llegaron a representar, en promedio, el 93.5 por ciento de la disponibilidad total del
Ejecutivo).

Con uno de los presupuestos publicos mas bajos de la region latinoamericana, estancado
y con décadas de atraso; con ingresos tributarios limitados por la dificultad politica de
aprobar reformas tributarias; con una crisis institucional en la SAT y con un importante
sector productivo en la informalidad, el Estado de Guatemala se enfrenta en la actualidad
ante la obligacion de invertir en el desarrollo humano, especialmente en el de la nifez y
la adolescencia. Es claro que esta obligacion se presenta durante una crisis en materia de
politica fiscal que exigira soluciones innovadoras que permitan incrementar los ingresos del
Estado. Por otra parte, es imperativo el avance en la calidad de las inversiones realizadas,
de manera que las acciones implementadas respondan efectivamente a disenos de politica
que brinden impactos positivos, en un contexto en donde la transparencia y la rendicién de
cuentas necesitan ser fortalecidas para incrementar la moral tributaria.

En el corto plazo, se vislumbran espacios fiscales dirigidos a proteger inversiones sociales ya
comprometidas. Queda pendiente, de esa cuenta, desarrollar una agenda de transformacion
de la politica fiscal en el largo plazo que, sustentada en los principios de la justicia fiscal, logre
agenciar recursos tributarios suficientes y sostenidos para concretar el desarrollo humano de
todas y todos los ciudadanos del pais, en donde las inversiones destaquen por su calidad e
impacto en el bienestar.
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NORMATIVA E
INSTITUCIONALIDAD DE

LA INVERSION EN NINEZ
Y ADOLESCENCIA EN
GUATEMALA

Las acciones que los Estados implementan
para garantizar los derechos de la ninez y
la adolescencia deben enmarcarse en un
conjunto de leyes, convenios y tratados
en materia de derechos humanos que
propicien que las garantias de tales derechos
inherentes al ser humano permanezcan
inalienables y sean de caracter universal. El
marco internacional de derechos humanos
orienta a los Estados a ofrecer la normativa y
recursos necesarios para la proteccién de los
derechos de las ninas, ninos y adolescentes.
Es asi que la inversion de recursos publicos
para el bienestar de este grupo poblacional y
laregulacion de las fuentes de financiamiento
para la conduccion de las politicas publicas
que propician el respeto de sus derechos
deben estar ampliamente definidas en el
marco legal vigente de cada Estado. Es
particularmente relevante que la articulacion
de las politicas publicas responda a las
necesidades propias del ciclo de vida de las
personas.

1.1 CONVENIOSY TRATADOS
INTERNACIONALES EN
MATERIA DE NINEZY
ADOLESCENCIA RATIFICADOS

POR GUATEMALA CON
IMPACTO EN LA INVERSION
PUBLICA DESTINADA A ESTE
GRUPO ETARIO

La Convencion sobre los Derechos del
Nino (CDN) es el instrumento internacional
que protege los derechos de la ninez vy
la adolescencia con mayor amplitud. La
aprobacion unanime del texto de la CDN
por parte de la Asamblea General de las

Naciones Unidas se llevdo a cabo el 20 de
noviembre de 1989. Con respecto a la CDN,
el Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia (Unicef, por sus siglas en inglés) ha
manifestado que «[...] esta recopilacion y
clarificacion de los derechos humanos de
la infancia establece el entorno y ofrece los
medios necesarios para permitir que todos los
seres humanos desarrollen su pleno potencial.
Los articulos de la Convencion, ademas de
establecer los principios basicos que sirven
de base a la realizacion de todos los derechos,
exigen la prestacion de recursos, aptitudes y
contribuciones especificos, necesarios para
asegurar al maximo la supervivencia y el
desarrollo de la infancia. Los articulos también
exigen la creacion de mecanismos para
proteger a la infancia contra el abandono, la
explotacién y los malos tratos»'.

La CDN es el primer instrumento interna-
cional, juridicamente vinculante, que
incorpora toda la gama de derechos
humanos: civiles, politicos, econdmicos,
sociales y culturales. Especialmente, en el
articulo 4 se especifica que «Los Estados
Partes adoptardan todas las medidas
administrativas, legislativas y de otra
indole para dar efectividad a los derechos
reconocidos en la presente Convencion. En
lo que respecta a los derechos econdmicos,
sociales y culturales, los Estados Partes
adoptaran esas medidas hasta el maximo
de los recursos de que dispongan y, cuando
sea necesario, dentro del marco de la
cooperacién internacional».

Asimismo, la CDN orienta a los paises con
respecto a la adecuacion de su normativa
interna y las asignaciones presupuestarias

1 Comentarios de Unicef, 2014. Disponible en «http://www2.unicef.org:60090/spanish/crc/index_understanding.html»
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para el cumplimiento de los principios vy
la defensa de los derechos reconocidos en
ella. Aunque no obliga a los paises a crear
instituciones especificas, la CDN deja un
amplio margen de criterio a los Estados partes
para poder designar fondos que permitan
su cumplimiento. Para todos los paises de
Centroamérica, los convenios y tratados
internacionales en materia de derechos
humanos se interpretan como legislacion
orientadora de los principios que se regulan
en cada texto constitucional. Esto implica
que todos los derechos definidos en la CDN
se encuentran regulados, implicitamente, en
la norma suprema que rige cada pais, por lo
que a partir de su entrada en vigencia deben
incrementarse los montos asignados a las
partidas presupuestarias de las instituciones
estatales que velan por la proteccién de los
ninos, ninas y adolescentes. Guatemala fue
el primer pais de Centroamérica en ratificar la
CDN, el 6 de junio de 1990.

Entre otros instrumentos normativos
internacionales en favor de la proteccion
directa de los derechos de la nifez y la
adolescencia puede mencionarse? el
Protocolo Facultativo de la CDN Relativo a

la Participacion de Ninos en los Conflictos
Armados, y el Protocolo Facultativo de
la CDN Relativo a la Venta de Ninos, la
Prostitucion Infantil y la Utilizacion de Ninos
en la Pornografia, ambos ratificados por
Guatemala en 2002.

Por ultimo, cabe senalar que en el marco de
la celebracion de los 25 anos de la CDN y
durante el LXV periodo de sesiones el Comité
de los Derechos del Nino,®celebrado en enero
de 2014, se tomd la decision de elaborar una
observacion general sobre el «gasto publico
para hacer efectivos los derechos del nifo».
Esta observacion pretende fortalecer la
comprension e implementacion del articulo
4 de la CDN, con énfasis en el favorecimiento
de los montos y la calidad de la inversién
publica destinada a la ninezy la adolescencia,
de tal manera que se puedan implementar
las medidas legislativas, administrativas y
presupuestales, asi como la identificacion
del papel y responsabilidad de todos los
actores sociales en la tarea de mejorar el
financiamiento de las politicas publicas
destinadas a este grupo etario. Se espera
que el proceso de discusion y aprobacion de
esta observacion culmine a finales de 2015.

Tratados internacionales ratificados por el Estado de Guatemala

vinculados con la proteccion de la nifiez y la adolescencia

financiamiento:

Guatemala también ha ratificado los siguientes instrumentos legales y normativos que indirectamente velan
por la realizacién de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes, y que implican esfuerzos en materia de

a)  Pacto Internacional de Derechos Sociales, Econdmicos y Culturales;

b)  Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos;

c)  Convencién para la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer;

d)  Convencién Internacional para la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacion Racial;
e)  Convencidn contra la Discriminacion en la Esfera de la Ensefianza;

f)  Convencion Interamericana de Derechos de los [6venes;

g)  Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas;

h)  Convenio de La Haya sobre los Aspectos Civiles de la Sustraccién Internacional de Menores.

2 Otra referencia es el Convenio de La Haya Relativo a la Proteccion del Nifo y a la Cooperacion en Materia de Adopcion
Internacional, el cual establece la necesidad de orientar la legislacién de cada pais para satisfacer los principios reconocidos
en la CDN. Esto permite que los Estados destinen una partida presupuestaria para esta finalidad. En el caso de Guatemala,
este convenio sirvié como sustento para la Ley de Adopciones, Decreto Legislativo No. 77-2007, el cual establece ademas la
creacion del Consejo Nacional de Adopciones. El presupuesto de esta entidad se norma en el articulo 15, aunque no se detalla
la fuente de financiamiento de la cual debe proceder dicha asignacién.

3 Informacién de conformidad con la aprobacion del programa del LXVII periodo de sesiones del Comité de los Derechos
del Nifo, celebrado del 1 al 19 de septiembre de 2014, disponible en: http://tbinternet.ohchr.org/_layouts/treatybodyexternal/

Download.aspx?symbolno=CRC2fC %267 %2f1&Lang=en



1.2 GUATEMALA:
LEGISLACION NACIONAL
CON IMPACTO EN LA

INVERSION PUBLICA
DIRIGIDA A LA NINEZY
LA ADOLESCENCIA

Hacia 1990, cuando el Estado de Guatemala
ratifico la CDN, la legislacidn en vigor para la
proteccion de la ninez y la adolescencia era
el Codigo de Menores (Decreto No. 78-79),
cuyos principios se basaban en la doctrina
de la situacion irregular* y que, debido a
las razones que se exponen a continuacion,
estuvo vigente hasta 2003. Posteriormente
y con la participacion de organizaciones de
la sociedad civil, se logré la aprobacion,
mediante el Decreto 78-96, del Cddigo de la
Ninez y la Juventud, el cual busco responder
a la doctrina de la proteccion integral. El
articulo 287 establecia que este Cddigo
entraria en vigencia un ano después de su
publicacion en el diario oficial.

Sin embargo, este instrumento juridico no
entroenvigenciaconformealoprevistodebido
a varias acciones de inconstitucionalidad.
De conformidad con la Oficina de Derechos
Humanos del Arzobispado, «Por diferentes
intereses politicos, economicos, de poder,
entre otros, la entrada en vigencia del
Cddigo de la Ninez y la Juventud nunca
sucedio como tal; este hubiera sido un
paso trascendental en materia de ninez y
adolescencia en Guatemala y hubiese traido
cambios estructurales en la conformacién de
la sociedad guatemalteca» (Odhag, 2013: 35).

Luego de un impulso importante de la
sociedad civil, Guatemala finalmente aprobd

el 4 de junio de 2003 la Ley de Proteccidn
Integral de la Ninez y Adolescencia (Decreto
27-2003, mas conocido como ley PINA),
la cual se encuentra mas acorde con el
planteamiento de la CDN.

La ley PINA tiene como objeto ser un «[...]
instrumento juridico de integracién familiar
y promocion social, que persigue lograr el
desarrollo integral y sostenible de la ninez
y adolescencia guatemalteca, dentro de un
marco democratico e irrestricto respeto a los
derechos humanos». De tal cuenta, esta ley®
crea las siguientes instituciones:

e Comision Nacional de la Ninez vy
Adolescencia (CNNA): «[...] responsable
de formular las politicas de proteccion
integral de la ninez y la adolescencia
[...] contard con un reglamento interno y
recursos provenientes de: a) aportes de la
Secretaria de Bienestar Social, para cubrir
los gastos de funcionamiento que sean
necesarios; b) aportes o subvenciones
ordinarias o extraordinarias que reciba
del Estado y otros organismos nacionales
e internacionales; c¢) donaciones de
personas individuales o juridicas». Entre
las principales funciones de la Comision
se encuentra «[...] formular y aprobar
las politicas de proteccién integral de
la ninez y adolescencia y velar porque
en el Presupuesto General de Ingresos
y Egresos del Estado se incluyan las
asignaciones correspondientes» (libro 2,
capitulo 1, articulo 81).

e Comision Municipal de la Nifez vy
Adolescencia (Comuna): que «[...]
tiene como finalidad coadyuvar con
[sic] la Comision Nacional de la Ninez

4 La sustitucién de la doctrina de la situacion irregular por la doctrina de la proteccién integral implica «[...] pasar de una
concepcién de los “menores” —una parte del universo de la infancia— como objetos de tutela y proteccién segregativa, a
considerar a nifos y jovenes como sujetos plenos de derecho» (Unicef, 1999).

5 Porelmomento, laley PINA no ha sido reformada; sin embargo, se ha aprobado una serie de reglamentos para complementarla,
tales como:

e Reglamento general de juzgados y tribunales con competencia en materia de la ninez y adolescencia amenazada o violada en
sus derechos humanos y adolescentes en conflicto con la ley penal.

e Reglamento para la aplicaciéon de medidas de proteccion a nifos privados de su medio familiar por parte de juzgados que
ejercen competencia en materia de ninez y adolescencia amenazada o violada en sus derechos humanos.

e Reglamento Interno de la Comision Nacional de la Ninez y Adolescencia.

e Reglamento Orgénico Interno de la Secretaria de Bienestar Social de la Presidencia de la Republica.
Estos reglamentos también han dado origen a una serie de cortes y juzgados especializados en casos referentes a nifos, nifas
o adolescentes; entre ellos estén:

e Sala de la Corte de Apelaciones de la Nifiez y Adolescencia;

e Juzgado de Control de Ejecucion de Medidas de Adolescentes en Conflicto con la Ley Penal.

B contamos « ICEFI « UNICEF



y Adolescencia. Su existencia dentro
de las municipalidades es de caracter
obligatorio, y su finalidad es estudiar y
emitir dictdmenes relacionados a [sic] la
materia en particular» (libro 2, capitulo 1,
articulo 81). No se especificaen laley, pero
su presupuesto depende de los montos
asignados por cada municipalidad.

* Procuraduria de la Nifiez y Adolescencia
(PNA): pertenece a la Procuraduria
General de la Nacién (PGN) y su principal
funcion es la representacion legal de los
ninos, ninasy adolescentes que carecieran
de ella. Su presupuesto depende de la
asignacion realizada a la PGN, por lo
gue no tiene asignacion presupuestaria
definida (capitulo 3, articulo 90).

e Juzgados especializados: son aquellos
orientados a la atencion de adolescentes
en conflicto con la ley penal; juzgados
de control de ejecucion de medidas y
la Sala de la Corte de Apelaciones de
la Ninez y Adolescencia. La asignacion
presupuestaria para su creacion vy
funcionamiento depende del presupuesto
asignado a la Corte Suprema de Justicia
(articulo 98).

No obstante que la ley PINA establece la
creacién de las entidades descritas, el articulo
5 hace referencia a que «La Secretaria de
Bienestar Social velara porque en el proyecto
de Presupuesto de Ingresos y Egresos del
Estado se incorporen las partidas necesarias
para financiar la creacién y establecimiento
de las instituciones que contempla esta Ley».

Es posible observar, entonces, que pese a
que el Estado de Guatemala ha ratificado la
CDN y cuenta con legislacion vigente para
respaldar la institucionalidad publica con
responsabilidad de velar por la ninez y la
adolescencia, existe una falencia seria con
respecto al tema del financiamiento, en el
sentido de que se delega la responsabilidad
de asegurar la inclusién de partidas
presupuestarias en el presupuesto publico a
una sola institucion, la CNNA, sin que ello
implique que tendrad la capacidad técnica
y politica para lograr la consecucion de
dicho mandato. En todo caso, aun cuando
instituciones como la Secretaria General
de Planificacion y Programacion de la
Presidencia (Segeplan), el Ministerio de
Finanzas Publicas (Minfin) y el Ministerio de
Educacion (Mineduc), entre otros, forman
parte de la CNNA, ésta debe contar con
responsabilidad institucional para lograr
una efectiva articulacion y promocion de
estrategias que tiendan hacia un uso eficaz
y eficiente de los recursos. EI Organismo
Legislativo, por ejemplo, tiene una
contundente responsabilidad en materia
de fiscalizacion y exigencia de rendicién de
cuentas.

Esta situacion solamente agrava otro fallo
sistémico en la conduccion de las politicas
publicas en Guatemala: la permanente
desvinculacion entre la planificacion y la
ejecucion lo que, entre otros, provoca un
presupuesto incremental sin orientacion
hacia resultados. Ello se deriva de la
carencia de una efectiva articulacion
sectorial y de una vision de largo plazo

Otros instrumentos nacionales

a) Decreto 12-1991, Ley de Educacién Nacional;

d) Decreto 77-2007, Ley de Adopciones;

Trabajadora.

Entre otros instrumentos legales aprobados por el Gobierno de Guatemala para la proteccion de la nifiez y la
adolescencia y que implican mayores demandas de financiamiento, pueden mencionarse:

b) Decreto 135-1996, Ley de Atencién a las Personas con Discapacidad;
c) Decreto 97-1996, Ley para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia Intrafamiliar;

e) Decreto 9-2009, Ley contra la Violencia Sexual, Explotacién y Trata de Personas;
f)  Decreto 28-2010, Ley del Sistema de Alerta Alba-Keneth, y sus reformas, Decreto 05-2012;
g) Acuerdo Gubernativo 112-2006, Reglamento de Proteccién Laboral de la Nifiez y Adolescencia




que favorezcan el financiamiento de las
acciones implementadas para el aumento
del bienestar de la nifez y la adolescencia y
la realizacién de sus derechos.

En ese contexto y en materia de politica
publica, conviene indicar que el Acuerdo
Gubernativo 333-2004 asume como politica
de Estado la Politica Publica de Proteccion
Integral de la Ninez y Adolescencia, asi
como la implementaciéon del Plan de Accidn
Nacional para la Ninez y Adolescencia de
Guatemala para el periodo 2004-2015.° Esta
politica fue publicada un ano después de
la entrada en vigencia de la ley PINA. No
obstante, el informe presentado en 2012
por la Coalicién Guatemalteca a Favor del
Cumplimiento de los Derechos de la Ninez
y Adolescencia de Guatemala hacia énfasis
en que el cumplimiento de las funciones de
la CNNA —que incluye la implementacion y
monitoreo de los derechos de la nifez y la
adolescencia— como entidad rectora de la
Politica Publica de Proteccidon Integral de la
Ninez y Adolescencia «se ha obstaculizado
por asignaciones presupuestarias limitadas,
la falta de voluntad politica, la falta de
autonomia de esta entidad, y por una
coordinacion débil entre los responsables»
(Ciprodeni, 2012: 3). Esto indica que el Estado
de Guatemala enfrenta una tarea de largo

6 Disponible en:

aliento, en un contexto complejo para las
finanzas publicas del pais y sin un marco legal
que establezca los mecanismos especificos
para la mejora del financiamiento.

Finalmente, cabe destacar que, enun esfuerzo
por avanzar en la transparencia y calidad del
gasto publico, el Congreso de la Republica
de Guatemala introdujo, mediante el Decreto
13-2013, una serie de reformas a las leyes
organicas del presupuesto, de la Contraloria
General de Cuentas y de la Superintendencia
de AdministracionTributaria (SAT). El articulo
10 de este decreto mandata la necesidad de
contarconuna «Ejecucién Presupuestaria por
Clasificador Tematico», estableciendo que el
Minfin, por conducto de la Direccion Técnica
del Presupuesto (DTP), debe incluir en el
Sistema de Contabilidad Integrada (Sicoin)
un clasificador presupuestario para ninez y
juventud. Esto constituye una herramienta
para facilitar el monitoreo de la ejecucion de
los programas y disponibilidad de recursos
publicos en beneficio del cumplimiento de los
derechos de las ninas, ninos y adolescentes.
El Decreto 13-2013 también estipula que el
Minfin debe presentar ante el Congreso de
la Republica, el 31 de enero de cada ano, un
informe con las estructuras presupuestarias
identificadas, por lo cual se espera dicho
reporte en enero de 2015.

http://www.segeplan.gob.gt/downloads/clearinghouse/politicas_publicas/Grupos % 20Vulnerables/
Pol% C3%ADtica%20Ni% C3%B1ez %20y %20Adolescencia.pdf
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CARACTERIZACION

DE LA NINEZY LA
ADOLESCENCIA
GUATEMALTECAS

Los ninos, ninas y adolescentes guatemaltecos
ya no pueden vislumbrarse como victimas de las
inclemencias generadas por el desigual acceso
a los bienes publicos del pais. Ellas y ellos han
demostrado que si bien su situacién de vida
es compleja y rodeada de un sinnimero de
carencias, ha sido su vivaz resiliencia cotidiana
—y su eventual superacion— lo que les convierte

de comunicaciéon a nivel mundial luego de
que las cifras de ninos y ninas obligados a
migrar a Estados Unidos, de manera irregular
y no acompanada, tuvieran un repunte sin
precedentes.” Es complejo comprender el
esfuerzo sobrehumano de emprender un éxodo
de 3,300 kilometros de travesia hacia los EE.
UU. con nada mas en la bolsa que suenos e

©UNICEF

incertidumbre, al mismo tiempo. Las historias
de vida develadas frente a este acontecimiento
demuestran la grandeza con la que estos héroes
y heroinas nos superan con creces. Este apartado

en protagonistas del presente.

Durante 2014, el triangulo norte de Centroamérica
ocupd la primera plana de muchos medios

De nifio a adulto: la verdadera historia de los pequefios migrantes en Guatemala

Por: Brenda Larios, Agencia Guatemalteca de Noticias (AGN)

Juan (nombre ficticio), un joven agricultor de 14 afios, lucha junto con sus cinco hermanos (tres varones y dos
mujeres) por salir adelante. Su padre muri6 durante un asalto cuando él tenfa 2 afios, mientras que su madre
fallecié de enfermedad comtn un afio después.

Cuando el reloj marcaba las 8:00 de la mafiana del 22 de julio de 2013, un vehiculo lo recogié a él y a un primo para
llevarlos con el coyote, quien los trasladarfa a Estados Unidos luego de que un familiar le pagara 12,000 quetzales.
Su travesia la inici6 tnicamente con una mochila llena de ropa como compafiia.

En el autobts se reuni6 con otras 22 personas, todas guatemaltecas, entre ellas otros dos menores y tres mujeres.
«Cuando entramos, todos estaban nerviosos y rezando, pidiéndole a Dios su bendicion para el viaje. El coyote nos
decia que en 18 dfas llegarfamos a los Estados Unidos», comentd Juan.

Relaté que en una ocasién caminaron 36 horas, dia y noche, sin comer ni beber agua, cuando les gritaron que se
subieran a un tren en marcha. «Corrimos y uno a uno nos ayudamos, nadie se quedé. Las personas que iban con
nosotros dejaban tirados en el camino ropa, cepillos y jabén para caminar mds rdpido, luego nos subimos a otro y
a un tercer tren, donde comenz6 nuestro pesadilla», dijo.

Con la voz entrecortada y con ldgrimas que rodaban de su mejilla, Juan manifesté: «Cuando tbamos en el tercer
tren se subieron cuatro hombres con machetes y cuchillos. Mi primo y yo solo nos tomamos de la mano porque
si llordbamos nos pegarian», expreso. Segtin este menor inmigrante, los delincuentes les quitaron los celulares
y mochilas a los que integraban el grupo. «;Quieren colaborar con algo?», fue la pregunta de los hombres que
enseguida le quitaron su mochila y los tnicos 40 quetzales que llevaba para su largo viaje a Estados Unidos.

Al llegar a Nuevo Ledén (México), los agentes de migracion los bajaron y les pidieron sus papeles, pero como eran
indocumentados, los capturaron junto al coyote, recuerda. «Estuvimos alrededor de 13 dias, luego ya nos trajeron
a Guatemala (9 de agosto). Estoy triste porque regresé otra vez, ahora no sé si volveré a intentarlo», finaliz6 Juan.

7 Esta situacion ya se habia registrado en afos anteriores; sin embargo, de octubre de 2013 a septiembre de 2014, la Oficina de
Aduanas y Proteccion Fronteriza de los Estados Unidos reporté 51,705 nifios y nifas no acompafnados que trataron de entrar a
dicho pais de forma irregular, provenientes de El Salvador, Guatemala y Honduras. Ello significé un incremento del 148 por ciento
en comparacion con la cifra del afo anterior. Al respecto, debe considerarse que la migracion de nifas, ninos y adolescentes
centroamericanos alejados de sus padres, familias o tutores, y en condiciones de riesgo para su vida, constituye una de las
mas notorias expresiones de exclusion social y desproteccion. Los Estados deben asumir el compromiso de protegerlos, y para
ello es necesario que lleven a cabo la suficiente inversion publica que garantice sus derechos y promueva su desarrollo integral
(Vision Mundial, Plan Internacional, Save the Children, Vision Mundial e Icefi, 2014, «Comunicado de prensa»).
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ion educativa de la ninez y la adolescenci

Tasa neta de Tasa de Tasa de Tasa de Poblacion

Grupo cobertura desercion repeticion sobredad excluida
de edad Ciclo (porcentaje) | (porcentaje) | (porcentaje) | (porcentaje) (en miles)
5-6 Preprimaria 45 45 7 6 n.d n.d n.d nd | 238 | 231
7-12 Primaria 90 89 5 5 13 11 24 20 124 | 134
13-15 Bésico 45 42 8 6 7 4 31 25 | 300 | 312
16-18 Diversificado 24 24 4 2 2 1 32 28 384 | 382

Fuente: Icefi/Unicef, con base en Anuario estadistico 2012, del Mineduc, y Estado mundial de la infancia, de Unicef (2014).

n.d. no disponible

constituye una fotografia de sus luchas, derrotas
y victorias, las que con gran esfuerzo espiritual,
emocional, fisico y mental logran construir los
tejidos de la Guatemala del hoy y la del porvenir.

De acuerdo con el Instituto Nacional de
Estadistica (INE), se estima que en 2014 habia
7.8 millones de ninos, ninas y adolescentes en
Guatemala (49 por ciento de sexo femenino y el
restante 51 por ciento, masculino), de los cuales
el 35 por ciento tiene menos de 5 anos y el 86
por ciento es menor de 15 anos. La educacion a
la que tienen acceso —o bien, a la que deciden
acceder y que depende de sus responsabilidades
a tan temprana edad— no es de alto nivel. Se
estima que tan solo el 68 por ciento que inicia
primaria logra finalizarla (Unicef, 2014), mientras
gue Unicamente un 42 por ciento cursa el nivel
basico, en tanto solo un cuarto cursa el nivel
diversificado. En otras palabras, el 61 por ciento
de adolescentes entre los 16 y los 18 anos no se
inscribié en ningun ciclo educativo durante 2013.

Tabla 2

Tasa de mortalidad
infantil (< de 1 afio)

Tasa de mortalidad
neonatal (2012)

1990 2012

15

cion de la mortalidad en la nifiez y la adolescencia (2012)
Tasa de mortalidad de menores

1990

En 2012 se estimaba una tasa de mortalidad
en menores de 5 anos de 32 por cada 1,000
nacidos vivos (muy similar a la de Irag, con
34 por cada 1,000 nacidos vivos), a raiz de la
muerte de 15,000 menores de 5 anos en dicho
ano. Casi la mitad de estas muertes (7000)
fue en recién nacidos(as), y la mayoria se
concentraba en el primer ano de vida (12,000
muertes) (Unicef, 2013: 45). El 45 por ciento de
estas muertes se atribuye a complicaciones
variadas en las primeras cuatro semanas de
vida: un 15 por ciento a la neumonia, 6 por
ciento a la diarrea y 9 por ciento a lesiones
(Ibid.). Esta problematica no ha mejorado
mucho en los ultimos anos: en 2009, la tasa
de mortalidad en menores de 5 anos bajé
solamente de 36 a 32 muertes por cada 1,000
nacidos vivos, es decir, solo un punto por ano
(Banco Mundial, 2014a).

Esta situacion es talvez el reflejo mas claro de
las condiciones de vida generales de la ninez y

Tasa de mortalidad de

menores de 5 afios por
género (2012)

En miles

2012 2012 H M

de 5 ailos

Fuente: Unicef (2014). Estado mundial de la infancia.
Nota:

Tasa de mortalidad neonatal es la probabilidad de morir durante los primeros 28 dias completos de vida, expresada por cada

1,000 nacidos vivos.

Tasa de mortalidad infantil es la probabilidad de morir desde el nacimiento hasta la edad de 1 ano, expresada por cada 1,000

nacidos vivos.

Tasa de mortalidad de menores de 5 anos es la probabilidad de morir desde el nacimiento hasta la edad de 5 anos, expresada

por cada 1,000 nacidos vivos..

8 El Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (CESCR) de las Naciones Unidas identificé siete aspectos minimos
de una vivienda apropiada: seguridad juridica, disponibilidad de servicios y materiales, gastos soportables, habitabilidad,
asequibilidad, ubicacién y adecuacion cultural (Cepal/Unicef, 2010: 61-62).



Tabla 3

Pobreza extrema
(porcentaje)

Incidencia

Pobreza general

Incidencia

Nacional ~ Rural ~ Nacional Nacional Rural  Nacional

Situacion de pobreza y privacion en la nifez y la adolescencia (20

0-5

6)
Niiiez en situacion de indigencia Deprivacion
en la vivienda
611 1217 0-17 afios (porcentaje)

aiios

anos anos  porcentaje  Miles Grave  Moderada

Fuente: Cepal/Unicef (2010). Pobreza infantil en América Latina.

la adolescencia en Guatemala. Se estima que
el 80 por ciento de las y los menores de 18 anos
vive en pobreza a nivel nacional (93 por ciento
en el area rural), y al menos el 36 por ciento
vive en la indigencia. Uno de cada tres reside,
ademads, en una vivienda con privaciones
graves y hasta dos de cada tres lo hacen con
privaciones moderadas (Cepal/Unicef, 2010)2.

A este panorama cabe anadir la situacion de
nutricion de la ninez y la adolescencia: aunque
no existen datos recientes al respecto, uno de
cada 10 nace con bajo peso; solo la mitad de

Situacion de desnutricion en la niiiez y la adolescencia (2008)

ninos menores de 6 meses recibe lactancia
materna exclusiva; y uno de cada dos vive
desnutrido crénico antes de los 5 anos (Unicef,
2014, con base en Ensmi 2008/2009).

La situacion es mas grave conforme el nivel
de ingresos de las familias. De acuerdo con
Unicef (2014), en 2012 el 20 por ciento de las
familias mas ricas recibia atencion calificada
parael 95 porciento de los nacimientos, frente
al 20 por ciento de esa clase de atencion que
recibio el mismo porcentaje de las familias
mas pobres. De igual manera, la prevalencia

Indicador (en porcentajes) 2008

Bajo peso al nacer 1
Iniciacién temprana a la lactancia materna 56
Lactancia materna exclusiva <6 meses 50
Lactancia materna a los 2 afios 46
Desnutricién global 13
Desnutricién crénica 48
Emaciacién 1

Sobrepeso 5

Fuente: Unicef (2014). Estado mundial de la infancia.

Grafica 1

Desigualdad en indicadores seleccionados en la ninez y la adolescencia
(2012, en porcentajes)
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Tabla 5

Ninez y adolescencia: desigualdad en indicadores seleccionados (2012)
Trabajo infantil (7-17 afios)

2013P
Distribucion de la ocupacidn (porcentaje

1013

2000 2006 20117

Tasa de ocupacion

Porcentaje  Miles  Porcentaje  Miles H 1417

M Indigena Ind’i\:}%na Rural ~ Urbano 79

Porcentaje  Miles  Porcentaje  Miles

Fuente: # INE (2011). Informe nacional sobre trabajo infantil en Guatemala; * elaborado con base en datos de la Encuesta
nacional de empleo e ingresos de 2013 (ENEI Il - 2013).
did ©O
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009 D14

2010

Paises 2009 20Mm 2012 2013 2014

El Salvador 1.221 1,910 1,394 3314 5,990 16,404
Guatemala 1,115 1,517 1,565 3,835 8,068 17,057
Honduras 968 1,017 974 2,997 6,747 18,244
México 16,114 13,724 11,768 13,974 17,240 15,634

Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos de la Oficina de Aduanas y Proteccion Fronteriza de los Estados Unidos (2014).

de la desnutricion global se concentra, en un 21
por ciento, en las familias mas pobres, mientras
que lo hace solo en un 3 por ciento en el caso de
las mas ricas (Unicef, 2014).

A pesar de su baja educacion y debilitada salud,
casiuno de cada seis ninos, ninasy adolescentes
entre 7 y 17 anos —es decir, 460,000 ninos y
198,000 ninas, en 2013— trabajé para colaborar
en la provision de su familia. La mayoria de
ellas y ellos era indigena (65 por ciento) y del
area rural (68 por ciento). De ellas y ellos, 471
mil tenian entre 14 y 17 anos (72%), 162 mil
ninas y ninos trabajadores tenian entre 10y 13
anos (25%) y casi 24 mil tenian entre 7 y 9 anos
(4%) (INE, 2013).

Tal como fue mencionado, entre 2013 y 2014
cerca de 17000 nifos y ninas salieron sin

acompanamiento a los EE. UU. provenientes de
Guatemala. La mayoria emprendio6 este camino
forzada por la necesidad de encontrar un
trabajo dada su condicion de privacién; o bien,
desplazada por violencias o por la busqueda
de reunificacion familiar, en una ya constante
inercia migratoria (Acnur, 2014).

En otra esfera, cuatro de cada diez adolescentes
gue han permanecido laborando en el pais —y
gue, en su mayoria, ya no estudian— no logran
conseguir salarios que cubran sus necesidades.
Uno de cada diez en el area rural trabaja sin
ningun tipo de contrato laboral y casi 95 de
cada 100, a nivel nacional, son contratados
sin cobertura del Instituto Guatemalteco
de Seguridad Social (IGSS), aunque este
porcentaje es de 99 en el caso de las mujeres
adolescentes (ENJU, 2011).

Tabla 7
Tipo de desproteccion social entre adolescentes de 15 a 19 anos (2011)

Salario que
Sexo Area cubra sus Contrato de | Seguro social | Prestaciones | Accesoa Pago de horas
necesidades trabajo 0 médico laborales capacitacion extras
bhasicas

Metropolitana 65% 26% 4% 40% 7% 7%
| Urbana 579% 17% 4% 17% 6% 8%
Rural 47% 14% 5% 15% 9% 11%
70% 19% 1% 26% 3% 4%
57% 20% 2% 24% 3% 3%
44% 9% 0% 9% 1% 2%

Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos de la Encuesta nacional de juventud (ENJU, 2011).




Grafica 2
Embarazos en ninas y adolescentes (2009-2013)
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Fuente: Icefi/Unicef, con base en el registro de nacimientos por edad de la madre, monitoreo OSAR (2013).

En el caso de las adolescentes, el riesgo que
representa la trata de personas ha llegado
a contabilizar al menos 361 denuncias entre
enero y octubre de 2013 (PDH, 2013a). Se
estima que al menos un 67 por ciento de estos
casos obedece a explotacion sexual comercial;
un 14 por ciento, a trabajo forzado; un 10
por ciento, a prostitucién forzada; y un 4 por
ciento, a matrimonio forzado (PDH, 2013a: 32).
En este uUltimo sentido se estima que, entre
2005 y 2012, el 30 por ciento de mujeres de 20
a 24 anos de edad ya estaban casadas o tenian
algun tipo de vinculo antes de cumplir los
18 anos, lo que se conoce como matrimonio
precoz (Unicef, 2014). En adicidn, para el
mismo periodo se registra un 20 por ciento de
adolescentes mujeres entre 15 y 19 anos que
ya estaban casadas o en union de hecho (/bid.).
De esto resulta, ademas, que un cuarto de los

Grafica 3
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nacimientos en el pais sucede en adolescentes
menores de 19 anos (Ensmi 2008/2009).

Por su parte, el Observatorio de Salud
Reproductiva (OSAR) report6, en 2013, un total
de 4,354 embarazos de ninas entre 10 y 14 anos
(OSAR, 2014), considerados delitos penados
por la ley.®

La violencia y el asesinato de menores también
constituye una problematica a la que la ninez
y la adolescencia se enfrentan diariamente.
En la década 2003-2012 se calculaba que
aproximadamente 4,700 ninos, ninas vy
adolescentes fueron victimas de homicidios
y asesinatos (435 asesinados por aho, en
promedio), de los cuales dos de cada diez eran
de sexo femenino. La tasa de homicidios entre
los 15 y los 17 anos fue la mas preocupante:

—80%

~ 60%

40%

—20%

0%

2009 2010 2011 2012 2013

% muertes masculinas

Fuente: Icefi/Unicef, con base en estadisticas de la Procuraduria de Derechos Humanos (PDH, 2013®).

9 La Ley contra la Violencia Sexual, Explotacion y Trata de Personas (Decreto 9-2009) tipifica toda relacion sexual con nifas, nifos

y adolescentes menores de 14 afos como violacién sexual.

IR contavos « icEFi - UNICEF



26.3 por cada 100,000 habitantes. Pasada esta
etapa, entre los 18 y los 21 anos, se encuentra,
sin embargo, la verdadera tormenta, pues la
tasa de homicidios salta en esas edades a 55
por cada 100,000 habitantes, casi duplicando la
tasa nacional de homicidios (PDH, 2013®).

La importancia de apoyar que ninos, ninas y
adolescentes transformen sus vidas radica en
que en los proximos 46 anos se transformara
sustancialmente el patron demografico, de
manera que las y los menores de 15 pasaran
de ser el 40 por ciento de la poblacién
guatemalteca, en 2014, a ser el 19.4 por ciento,
en 2060, mientras las personas mayores de 45
anos pasaran del 15 por ciento, en 2014, al 37

Gréfica 4

Transicion demografica de Guatemala

por ciento, en 2060 (Celade, 2012). Se estima,
ademas, que la poblaciéon de menores de 20
anos que viven en areas urbanas pasara del
50 por ciento, en 2014, al 76 por ciento, en
2060 (Ibid.). Esta transicion demogréafica prevé
cambios serios con relacion a la capacidad de
consumo de la poblacién frente a las dinamicas
de desempleo y exclusion prevalecientes. Con
una poblacién en envejecimiento, los sistemas
de seguridad social, los ingresos e inversiones
del Estado y toda la estructura productiva
nacional quedarian vulnerables frente a una
poblacion crecientemente inactiva, sobre todo
si no se producen hoy los cambios necesarios
para asegurar el presente y futuro de la nifez
y la adolescencia.
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INVERSIONES
NECESARIAS PARA

MEJORAR LA
CALIDAD DE VIDA
DE LA NINEZY LA
ADOLESCENCIA

3.1 RECURSOS PUBLICOS
DESTINADOS A LA NINEZ

Y LA ADOLESCENCIA

La metodologia utilizada en la serie de
publicaciones jContamos! permite medir la
inversidon publica destinada a la ninez y la
adolescencia, loque ofrece un panoramaacerca
de las erogaciones destinadas a proteger,
promover vy realizar los derechos de cada una
de las personas guatemaltecas comprendidas
en este rango etario. En un esfuerzo por mejorar
la cobertura de la informacion presupuestaria
provista por el Minfin por conducto del Sicoin,
en la presente publicacion se realiza una
revision y actualizacion de las cifras para el
periodo 2007-2014.

Se ha incluido programas orientados al
cumplimiento del derecho a la alimentacién
contenidos en la estrategia del Pacto Hambre
Cero (PHO), el cual busca promover la
seguridad alimentaria y nutricional, asi como
el combate a la desnutricidn cronica.

Asimismo, se ha ampliado la cobertura del
analisis mediante la incorporacion de las
erogaciones realizadas por el Estado de
Guatemala en la Administracion Central y, en
adicién, en las entidades descentralizadas. De
esta manera, se hace énfasis en la inversién
directa en ninez y adolescencia, pero con un
desglose que permite diferenciar entre niveles
institucionales.

Los resultados indican que entre 2007 y 2014
la inversién total directa destinada a la ninez
y adolescencia fue, en promedio, del 3.4
por ciento del PIB. Esta cifra refleja la poca
prioridad macroecondmica para garantizar

los derechos de la ninez y la adolescencia, lo
cual cobra solidez al comparar la situacion
con la de paises como Costa Rica, Honduras
y Nicaragua, que registran inversiones del 6.4,
7.3 y 5.7 por ciento del PIB, respectivamente
(Icefi/Plan Internacional, 2013). Es importante
remarcar que la mayor proporcién de esta
inversién proviene de la Administracion
Central, con Q 11,510.2 millones, equivalentes
al 3.2 por ciento del PIB (94.7 por ciento de la
inversion total). Las condiciones anteriores
se tradujeron en inversiones por nifo, nina y
adolescente de Q 4.70 al dia, en promedio, para
la serie 2007-2014 (USD 0.60, en promedio)."

Por otra parte, es necesario considerar que
ademas de la amplitud de la inversién en ninez
y adolescencia, un aspecto fundamental es
asegurar la calidad del gasto publico, en el
sentido de que las politicas previstas tengan los
resultados de impacto para los cuales fueron
disenadas. En este &ambito hay mucho trecho por
recorrer para el caso de Guatemala, pues aunque
se han realizado esfuerzos encaminados en la
direccidn correcta —vinculados en su mayoria
con la aprobacién de legislacion en materia
de transparencia fiscal y con la conduccion de
una gestion por resultados (GpR) por parte del
Minfin— se requiere el desarrollo de sistemas
de gestién que permitan una provisién de
servicios publicos eficaz y eficiente.

Guatemala tiene uno de los presupuestos
publicosmasbajosdelaregionlatinoamericana
(Cepal, 2014). Esta situaciébn genera
repercusiones en la inversion social que puede
dirigirse hacia los grupos poblacionales mas
vulnerables. Por ello no extrana que el pais
cuente con una inversion publica en nifez y
adolescencia cuyo comportamiento evidencia,
a partir de 2010, un estancamiento. Al respecto,

10 Se sugiere revisar el anexo 1 para mayor detalle sobre esta informacion.
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El sector Gobierno general y sus subsectores

En el Sistema de Estadisticas de Finanzas Ptblicas (EFP) se prevén tres niveles de gobierno: central, estatal y
local. No todos los pafses tienen estos tres niveles y, dependiendo de los mecanismos administrativos y juridicos,
deberfa compilarse estadisticas para cada nivel.

En el caso particular de Guatemala, el Manual de clasificaciones presupuestarias del Ministerio de Finanzas
Publicas (Minfin, 2012) agrupa a las instituciones del Estado en sectores segun criterios juridicos, estadisticos y
econdmicos de utilidad analitica para los 6rganos rectores del sistema presupuestario y contable de Guatemala,
y para la poblacién en general.

El sector Gobierno General comprende todas las instituciones de gobierno central y gobiernos locales que son
controladas (o financiadas) principalmente por unidades gubernamentales.

De la misma manera, el subsector Gobierno Central es vasto y complejo. Estd constituido por un grupo de
ministerios, secretarfas o departamentos que forman una sola unidad institucional y su autoridad politica se
extiende a todo el territorio nacional.

A su vez, el Gobierno Central agrupa a la Administracién Central como una categoria constituida por los
organismos de Estado que ejercen el poder legislativo, judicial y ejecutivo en todo el territorio nacional, ademéds
de a otras instituciones clasificadas dentro de la administracién publica como érganos de control juridico-
administrativo y 6rganos de control politico. En el ejercicio de sus funciones, los organismos que ejercen los
poderes soberanos del Estado pueden transferir poderes de toma de decisién hacia nticleos periféricos de su
institucién, dando origen a la categoria de entidades descentralizadas.

Por otra parte, el gobierno local se limita a las zonas geograficas méds pequefias (municipios) en las que puede
dividirse un pais con fines politicos 0 administrativos. Suele depender, en gran medida, de transferencias de la
Administracién Central.

Subsector

Gobierno
central

Gobiernos
locales

Fuente: Icefi/Unicef, con base en Minfin (2012). Manual de clasificaciones presupuestarias.

en dicho ano se registrd una inversion del 4.0
por ciento del PIB explicada, principalmente,
por la expansion del gasto publico como
resultado de las medidas de politica fiscal
anticiclica frente a la Gran Recesién que afectd
a la economia mundial. Entre las inversiones
que mas tuvieron aumentos destacan el
programa de transferencias monetarias
condicionadas y la mejora en las modalidades
de entrega de la educacion basica (tal es el
caso del programa Telesecundaria).

BRI contavos « iceFi - UNICEF

No obstante, a partir de 2010 se observa una
contraccion que puede estar asociada, entre
otras causas, con una lenta recuperacién
econémica que ha repercutido en la situacién
financiera del Estado dada la erosién de
la recaudacion tributaria (especialmente
de aquella que proviene del IVA por
importaciones). A ello cabe agregar un limitado
margen de maniobra como consecuencia
de los compromisos de gasto derivados de
mandatos constitucionales y leyes especificas.



Grafica b

Guatemala: inversion en nifiez y adolescencia del gobierno central
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Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos del Sicoin.

Las cifras de 2014 deben interpretarse
con cautela, pues dadas las perspectivas
pesimistas sobre la posibilidad de que
la Superintendencia de Administracidn
Tributaria (SAT) pueda cumplir con las metas
de recaudacion pactadas, se espera que la
ejecucion presupuestaria no logre los niveles
previstos para este ano, a lo que se suman
una inminente politica de contencién del
gasto y dificultades en la aprobacién de
financiamiento (especialmente de aquel que
proviene de deuda interna, en lo que se incluye
la aprobacion de Bonos del Tesoro por parte
del Congreso de la Republica).”

3.2 BRECHA DE INVERSION
QUE ES NECESARIO
REDUCIR PARA
FAVORECER EL

BIENESTAR DE LA NINEZ
Y LA ADOLESCENCIA EN
GUATEMALA

Mientras el pais perdia Q 66 millones diarios
en 2012 como consecuencia de la desnutricion,
en el mismo ano una inversion diaria de Q 3.25
millones hubiera comenzado un primer esfuerzo
para garantizar el bienestar de ninas, ninos
y adolescentes, evitando asi sus tragedias
inconmensurables (que también son tragedias

11 Para mayor informacion, véase anexo 1.

de la sociedad entera, en la actualidad y
en el futuro). Por esto, en el transcurso del
periodo comprendido entre 2011 y 2013, Icefi y
Unicef han realizado esfuerzos para presentar
propuestas de inversibn que permitan
demarcar una ruta critica para establecer la
proteccion social de la ninez y la adolescencia,
factor estructural indispensable para asegurar
el desarrollo humano pleno del pais. Dichas
propuestas se encuentran recogidas en la serie
de publicaciones jContamos!

Las intervenciones identificadas se estimaron
para el periodo 2012-2021 y responden a
iniciativas existentes en los sectores de
educacion, salud, agua y saneamiento,
desarrollo economico, seguridad y justicia. Sus
objetivos fueron: a) ampliar las inversiones a
una escala mas potente; b) mejorar la gestion
para garantizar mayor eficiencia y eficacia;
c) contar con una cuantificacion del esfuerzo
financiero que implicaria cerrar brechas
histdricas y avanzar hacia la construccion de
un sistema de proteccidn social mas inclusivo;
y, d) proponer medidas razonables para el
financiamiento de las propuestas realizadas.
Las inversiones disenadas responden a una
vision de acceso universal basado en una
estrategia por escalonamiento. De ahi que se
priorizaran los 125 municipios de Guatemala
en donde los niveles de pobreza, pobreza




extrema, desnutricion crénica y mortalidad
materna eran mas agudos. Las inversiones en
seguridad y justicia se disefaron, sin embargo,
para todo el territorio nacional.®

En un desglose mas especifico, las
intervenciones en educacion para alcanzar
las metas estipuladas para 2021 hubieran
requerido una inversién adicional anual
equivalente al 1.42 por ciento del PIB (Q 6,425
millones) en 2014; al 1.78 por ciento del PIB (Q
10,158 millones), en 2017; y al 2.26 por ciento
del PIB (Q 17,665 millones), en 2021.

Las inversiones adicionales en promocion
del desarrollo econdmico hubieran requerido
en 2014 una inversion equivalente al 0.02 por
ciento del PIB (Q 77 millones); al 0.05 por ciento
del PIB (Q 294 millones), en 2017, y al 0.09 por
ciento del PIB (Q 689 millones), en 2021.

Las inversiones adicionales en nutricion y
salud hubieran demandado una inversion
equivalente al 0.25 por ciento del PIB (Q 1,117

millones) en 2014.Y, para 2017, se necesitaria
un 0.32 por ciento del PIB (Q 1,813 millones);
mas un 0.49 por ciento del PIB (Q 3,861 millones),
en 2021.Y adicionalmente, aquellas en agua y
saneamiento necesitaban un 0.22 por ciento del
PIB (Q 1,105 millones) en 2014, cifra que para
2017 seria del 0.92 por ciento del PIB (Q 5,256
millones), y del 1.01 por ciento del PIB (Q 3,861
millones), en 2021.

Las inversiones adicionales en seguridad vy
justicia, en 2014, ascendian a un 0.27 por ciento
del PIB (Q 1,225 millones); y en 2017 y 2021, a
un 0.53 y un 0.98 por ciento del PIB (Q 3,027
millones y Q 7,650 millones, respectivamente).
Si se toma como base la inversion del 3.4 por
ciento del PIB correspondiente a 2014 y se
toman en consideracién las intervenciones
propuestas en este documento, se tiene que
las inversiones debieron elevarse al 5.7 del PIB
en 2014. En 2017 la cifra debiera ser del 7.1 por
ciento, y del 8.3 por ciento, en 2021.

D14 U o B 11 pohes de Q 0 0 0 O
Sector prioritario 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Educacion  Educacion 6,425 7,613 8,931 10,158 12,108 | 15113 | 16,176 | 17,665
Economico  Promocion

del desarrollo | w25 294 30| 45| 57| 689

economico
Salud Salud, nutricion

y mortalidad 117 | 1203 1466 1813 2165 | 2417 | 37148 | 3861

materna

Aguay

A aITD 1,015 2,017 3,577 5,256 5,786 6,535 7194 | 7921
Seguridad  Proteccion
y justicia (seguridad y 1,225 1,679 2,309 3,027 3,904 4,693 6,360 | 7,650

'|usticia|

Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos de la serie jContamos! (nim. 5, 6,9y 11).

12 Un resumen de estas propuestas se ofrece en el anexo 2.

BEZ contamios « IcEF - UNICEF



Grafica 6

Inversion minima necesaria en nifez y adolescencia
(2014-2021, cifras como porcentaje del PIB)
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Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos de la serie jContamos! (nim. 5, 6,9y 11).
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ESPACIOS FISCALES
PARA MEJORAR EL

FINANCIAMIENTO
DE LA INVERSION
EN LA NINEZY LA
ADOLESCENCIA

GUATEMALTECAS

La deuda que esta nacidn tiene con su nifiez
y adolescencia demanda el regreso a dialogos
honestos y profundos entre todos los sectores
y actores del pais, los cuales deben incluir
tanto a las ninas, ninos y adolescentes, como a
las élites politicas, académicas y econdmicas,
en el animo de fortalecer la inversion social
en Guatemala. Es necesario evidenciar que,
frente a las actuales demandas, la situacion
de privaciones y la transicion sin precedentes
en la estructura poblacional del pais, las
posibilidades de una expectante inviabilidad
social en el mediano plazo se vuelven cada
vez mas realistas, y por lo tanto, merecen una
consideracion imperativa e inmediata.

La politica fiscal desempena un rol decisivo
en este proceso. Sirva de referencia que, de
acuerdo con la Comisiéon Economica para
Ameérica Latina y el Caribe (Cepal) (GIZ, 2010),
Guatemala tiene una carga tributaria potencial
del 20 por ciento, valor que contrasta con la

Grafica 7

recaudacion alcanzada en 2013, que se situd
en un 11 por ciento. De conformidad con
las estimaciones de brechas de inversion
discutidas previamente, se evidencia que para
la consecucién de las medidas propuestas es
necesario elevar la carga tributaria de ese 11
por ciento del PIB a un 16 por ciento, en 2021.
Este umbral, al ser menor al previsto por
la Cepal en 2010, permite considerar que el
pais, a través de la busqueda de mecanismos
adecuados, tiene la capacidad de lograr el
esfuerzo requerido.

En este sentido, los siguientes apartados
indagaran en las posibilidades de que estas
inversiones encuentren otras medidas que,
ademas del incremento de la carga tributaria,
permitan hacer realidad el financiamiento de
politicas publicas articuladas en favor de la
ninez y la adolescencia, lo que implica buscar
aquellos espacios fiscales que habiliten dicha
posibilidad.

Comparacion de cargas tributarias: actuales, potenciales
y para proteger a la niiiez y la adolescencia (2014-2017)
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Fuente: Icefi/Unicef, segun datos de la serie jContamos! (nim. 5, 6, 9 y 11); GIZ (2010); y datos del Minfin.
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Para iniciar esta discusion es importante
considerar que Guatemala aun resiente las
consecuencias de la reciente crisis economica
mundial, cuyo efecto mas algido, en términos
de crecimiento econdémico, pudo observarse
en 2009. Esto ha generado que la gestién de
la politica fiscal enfrente serios retos para el
manejo del financiamiento del déficit fiscal,
que ha devenido en un incremento de la
deuda publica (la cual, sin una estrategia de
manejo sostenible, se posiciona como un
factor que puede condicionar el fortalecimiento
de la institucionalidad del Estado). El gasto
publico, por su parte, enfrenta un escenario de
estancamiento, con poca evidencia de generar
resultados en cuanto a los objetivos del
desarrollo, mientras que las presiones sociales
por mayores inversiones publicas aumentan.

Esto conlleva el planteamiento de nuevas
posibilidades para al menos sostener y
aumentar, en el corto plazo, ciertas inversiones
sociales estratégicas que garanticen algunas
dimensiones del desarrollo humano en el largo
plazo, mientras se gana tiempo para reformas
de mas largo alcance.

Asi las cosas, el concepto de espacio fiscal nace
como «[...] una propuesta concreta de acciones
técnicas y politicas para mejorar la movilizacion
de recursos financieros al sector publico,
con la finalidad de asegurar la gobernanza
institucional y el ambiente econdmico e
institucional habilitador para hacer efectivas las
acciones de politica publica, especificas, para
alcanzar un conjunto de objetivos de desarrollo
humano concretos» (Roy, Heuty & Letouze,
2007: 2). De esa cuenta, los espacios fiscales
generalmente se alcanzan con la combinacion
de algunas de las siguientes estrategias:

1. Movilizacion de ingresos tributarios via
mejoras en estrategias de administracion
tributaria o reformas fiscales especificas;

2. Asistencia para el desarrollo mediante
donaciones no reembolsables o
condonacion de la deuda (parcial o total);

3. Financiamiento del déficit fiscal via
deuda interna o externa; y

4. Reorganizacion y mejoramiento de la
eficiencia del gasto publico.

Con base en este marco, este documento
busca analizar los componentes de la politica
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fiscal guatemalteca que permitan encontrar
propuestas de financiamiento viables que,
combinadas con las estrategias descritas,
generen la posibilidad de obtener recursos
adicionales y, a la vez, promuevan un dialogo
serio sobre un necesario pacto fiscal para cubrir
las brechas de inversion pendientes. Sera
solamente con un debate serio, sobre medidas
razonables, que se podran obtener consensos
para facilitar que las privaciones que sufren
hoy en dia las nifas, ninos y adolescentes
se traduzcan en verdaderas oportunidades
para construir su desarrollo. En tal sentido, la
discusién de los siguientes apartados brindara
perspectivas sobre la identificacion de esos
espacios fiscales, tanto en el area de ingresos
como en el gasto publico.

4.1 ANALISIS DEL
SISTEMA TRIBUTARIO
GUATEMALTECO E
IDENTIFICACION DE LOS

ESPACIOS FISCALES
EN EL AREA DE LOS
INGRESOS

Antes de iniciar, es preciso recordar lo
estipulado en el articulo 4 de la Convencion
de los Derechos del Ninos (CDNJ). «[...] los
Estados Partes adoptaran todas las medidas
administrativas, legislativas y de otra indole
para dar efectividad a los derechos reconocidos
en la presente Convencion. En lo que respecta a
los derechos econémicos, sociales y culturales,
los Estados Partes adoptaran esas medidas
hasta el maximo de los recursos de que
dispongan y, cuando sea necesario, dentro
del marco de la cooperacidn internacional».
Con eso en mente, se propone comenzar
la discusion indagando sobre la posible
movilizacion de recursos desde las medidas
que puedan adoptarse en cuanto a ingresos
publicos. Esto requiere considerar que —al igual
que el resto de paises de Centroamérica, con
excepcion de Panama— Guatemala dispone,
esencialmente, de ingresos provenientes de
fuentes tributarias para el financiamiento de
las politicas publicas (los ingresos de otras
fuentes son practicamente inexistentes). En
este sentido, la grafica 8 muestra que durante
el periodo 2004-2013 los ingresos tributarios
han representado alrededor del 93.5 por ciento
de la disponibilidad total del Gobierno, con un
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Guatemala: composicion de los ingresos totales de la
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restante 6.5 por ciento proveniente de fuentes
no tributarias y, excepcionalmente, con algin
ingreso de capital.

no tributarios muestra que, lamentablemente,
no pareciera existir una factibilidad real para
un incremento de los mismos, debido a que

casi todas las empresas publicas, que en el
pasado generaban algun tipo de ingresos al
Estado, fueron privatizadas durante periodos
gubernamentales anteriores.

En consecuencia, la busqueda de opciones
para la mejora de las condiciones financieras
del Estado, en el campo de los ingresos, ha
sido limitada a la ampliacion de los ingresos

tributarios (también debe tomarse en cuenta  4.1.1 Caracterizacion del sistema

que las regalias derivadas de la autorizacién tributario

para la explotacidon y exploracién minera se

consideran parte de dicho rubro). Por otra El Banco Mundial, en su estudio «ADN

parte, el analisis de las fuentes de ingresos  econdmico de Guatemala», plantea que «La

i Qué son los ingresos publicos?

Los ingresos del sector ptiblico son los recursos que recibe un Estado para el cumplimiento de sus fines: satisfacer
las necesidades ptblicas de la poblacion.

Los ingresos ptiblicos se clasifican en dos tipos: corrientes y de capital.

Los ingresos corrientes son los que se obtienen de forma regular o periddica; pueden ser tributarios (impuestos)
y no tributarios.

Los ingresos de capital son los que se obtienen de manera eventual, debido a la venta de bienes que son
propiedad del Estado.

Entre los ingresos corrientes, para casi todos los paises de Centroamérica, los ingresos tributarios (directos
e indirectos) son los que ocupan la mayor importancia, seguidos por los no tributarios, originados por las
contribuciones a la seguridad social y las rentas de empresas estatales.

Para entender el impacto de los impuestos en la equidad de las sociedades centroamericanas se debe tener claro
que estos pueden ser progresivos y regresivos. Los primeros son aquellos donde se cobra mds a quienes mds
tienen y menos a quienes menos tienen. En cambio, en el caso de los impuestos regresivos se cobra por lo general
lo mismo, independientemente del nivel de ingresos del contribuyente. Tal es el caso del impuesto sobre la renta
(directo) para los primeros y del IVA (indirecto), para los segundos.
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Guatemala: carga tributaria (2001-2014'")
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Fuente: Icefi/Unicef, con base en cifras del Minfin y el Banco de Guatemala (Banguat).

inversidn publica es esencial para lograr los
objetivos de desarrollo de Guatemala, sin
embargo sigue fuertemente limitada por la
falta de recursos, y el gobierno [sic] continta
recaudando la proporcion mas baja de ingresos
publicos en el mundo, en relacién al tamano
de la economia del pais» (Banco Mundial,
2014b). Dicha aseveracion encuentra su reflejo
mas inmediato en la fuerte resistencia de
los grupos econdmicos nacionales a pagar
una mayor cantidad de impuestos, a pesar
de varios esfuerzos fallidos por parte de
los gobiernos de turno para implementar
reformas tributarias que tiendan a mejorar la
disponibilidad de ingresos.

En efecto, los ingresos tributarios del Gobierno
central con respecto al tamano de la actividad
economica, es decir el PIB, han permanecido
relativamente constantes durante los ultimos
anos, al extremo de que la carga tributaria
observada en 2001, del 10.8 por ciento del
PIB, es equivalente a la esperada para el
cierre del ejercicio fiscal de 2014. Los ingresos
tributarios de Guatemala muestran algunos
picos de crecimiento, como el manifestado
en 2002 —cuando se incremento6 la tasa del
impuesto al valor agregado (IVA) del 10.0 al
12.0 por ciento, lo que propicid la elevacion
de la carga tributaria hasta un 11.9 por
ciento— y el observado en 2007 —cuando se
vieron los efectos de la creacidn del sistema
de retenciones del IVA en el Decreto 20-

13 Traduccion libre.
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2006 del Congreso de la Republica, conocido
popularmente como ley antievasion—.

El tamano relativo de la recaudacion tributaria
de Guatemala con respecto a las necesidades
del pais ha sido analizado por diferentes entes,
entre ellos el Fondo Monetario Internacional
(FMI), que concluyd lo siguiente en 2013:

Movilizacion de recursos y mejoras en la
administracion del gasto para apoyar el
ajuste presupuestario:

Elevar ingresos es necesario no solo
para alcanzar la sostenibilidad fiscal de
largo plazo y mantener la estabilidad
macroecondémica, sino también para
mejorar el gasto en salud, educacidn,
seguridad e infraestructura; en
consecuencia, para fortalecer la capacidad
potencial de crecimiento de Guatemala.
Para elevar la recaudacién es necesario
mejorar la administracion tributaria vy
aduanera, reducir los gastos tributarios
y alinear las tasas del IVA con aquellas
prevalecientes en la region (FMI, 2013).™

Por su parte, el Banco Mundial manifiesta:
«Guatemala recauda la menor cantidad de
ingresos publicos en el mundo en relacién
con el tamano de su economia. Actualmente
los ingresos publicos ascienden a menos del
12 por ciento del PIB, muy por debajo del



promedio de 26 por ciento en América Latina
y del promedio mundial de 32 por ciento»
(Banco Mundial, 2014").

Otro elemento muy importante que dificulta
el incremento de la recaudacién tributaria es
el alto porcentaje que en el pais representa la
economiainformal, asi como la carenciareal de
voluntad politica para enfrentar esta situacion.
De acuerdo con los resultados de la Encuesta
nacional de empleo e ingresos (ENEI), de 2010
a 2013 el porcentaje de personas ocupadas en
el sector informal oscilé en alrededor del 70
por ciento del total de la poblacion ocupada
guatemalteca.

En la conceptualizacién utilizada para la
formulacion de la ENEI, la informalidad «[...]
representa el porcentaje de la poblacidn
ocupada de 15 anos y mas de edad en el
sector informal, respecto al total de ocupados
del mismo rango de edad. Los ocupados
informales son aquellos que trabajan en
empresas con menos de seis empleados. Se
incluyen los jornaleros o peones, se excluyen
los patronos y cuenta propia con educacion
superior» (INE, 2013).

Debido a la prevalencia de la generacion de
empleo en sectores de baja productividad
economica —especialmente en pequenas
empresas— y dada la falta de planes
especificos que orienten a los empresarios y
a sus trabajadores a formalizar su situacion vy,
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Guatemala: estructura tributaria como porcentaje del PIB (2004-2013)

sobre todo, a contribuir con el mantenimiento
del Estado, el nivel de ingresos resulta muy
complicado de incrementar.

Otro elemento de consideracion es laestructura
del sistema tributario guatemalteco, la cual
esta fuertemente orientada hacia el cobro de
tributos indirectos, basados en el consumo.
Pese a que en los Ultimos anos las reformas
tributarias implementadas han tratado aunque
sea parcialmente de mejorar la participacion
de los impuestos directos sobre el total
recaudatorio, el avance ha sido sumamente
escaso. Esto tiene implicaciones en la equidad,
pues el impacto de los tributos indirectos es
regresivo sobre el bienestar de los hogares.

De acuerdo con informacion del Minfin, para
el periodo 2004-2013 la recaudacidon de los
impuestos directos —incluyendo lo percibido
por regalias e hidrocarburos compartibles,
que debieron ser considerados parte de los
ingresos no tributarios— avanzo de significar
un 3.1 por ciento del PIB, en 2004, a un 4.0 por
ciento, en 2013. Sin embargo, el peso relativo
del total sigue representando menos del 40
por ciento de la recaudacion en su conjunto.

Por su parte, los impuestos indirectos —que
incluyen el IVA y los impuestos especificos
vinculados con la industria tributaria—
representan alrededor del 7.0 por ciento del
PIB, por encima del 60 por ciento del total
recaudado durante el periodo.
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Fuente: Icefi/Unicef, con base en cifras del Minfin.
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La profundizacion de la informalidad antes
mencionada impacta significativamente en
los ingresos procedentes de las dos fuentes
primarias de recursos tributarios: el IVA y
el impuesto sobre la renta (ISR). Este ultimo
dispone, ademas, de un impuesto auxiliar que
produce un anticipo tributario: el impuesto de
solidaridad (ISO).

De acuerdo con informacion del Minfin, los
referidos impuestos significaron alrededor
del 82 por ciento de la recaudacion total en
2013; si se adicionan los ingresos procedentes
de los derechos arancelarios a la importacién
(DAI), la recaudacion alcanza un 86 por ciento
del total. Derivado de ello, el énfasis en el
analisis tributario, para fines préacticos, debe
particularizarse en los dos impuestos que
representan la columna vertebral del sistema
tributario guatemalteco.

La vinculacion de la recaudacion con los dos
impuestos mencionados hace que los ingresos
del Gobierno de Guatemala sean sumamente
volatiles ante cambios en el ingreso nacional,
por lo cual la recaudacion se ve facilmente
afectada ante una crisis de produccion interna,
o bien ante un shock externo (como la crisis
financiera internacional que se observd
durante el periodo 2008-2009).

La dependencia de larecaudacion también esta
relacionada con los impuestos que provienen
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de la importacion de bienes y servicios. Este
rubro es relevante, motivo por lo que en el
mundo politico los puestos en el servicio
aduanero son considerados como generadores
de muchas oportunidades, e incluso, como un
botin politico. Guatemala es una economia
pequena y abierta, la cual, debido al sistema
tributario existente y a la debilidad historica
de la Administracion tributaria, resiente que
gran parte de su recaudacion provenga de los
valores cobrados en las aduanas del pais.

Aprincipiosdeladécadadelosochentadelsiglo
XX, la recaudacion tributaria procedente de
los impuestos administrados por las aduanas
se acercaba facilmente al 50 por ciento del
total. No obstante, como consecuencia de la
politica comercial adoptada por el pais a partir
de finales de dicha década (especialmente por
la adopcion de la estrategia de promocién de
exportaciones y la suscripcion sucesiva de
una serie de tratados de libre comercio), esta
importancia relativa ha disminuido.

De acuerdo con la gréfica 11, el peso relativo
de la recaudacion de impuestos que se realiza
en las aduanas del pais ha disminuido de cerca
del 45 por ciento, en 1995, al 31.4 por ciento, en
2013, con una tendencia hacia la baja.

Pese a lo anterior, aun el flujo de ingresos
cobrados en las aduanas es de mucha
importancia, lo cual se asocia con la debilidad



relativa de la fiscalizacion de impuestos
internos, que implica la supervision de la
pertinencia de lo declarado por el IVA de las
importaciones.

En circulos académicos, empresariales y
politicos es comun encontrar la discusion
acerca de la necesidad de fortalecer controles
en las aduanas del pais, debido a que el nivel
de contrabando y defraudacion aduanera,
de acuerdo con la percepcién general, se ha
incrementado. No obstante, conviene aclarar
que la idea sobre la necesidad de fortalecer
las aduanas debe matizarse o volverse mas
compleja, pues para 2013 solo el 13 por ciento
de la recaudacion correspondi6é a DAI, por lo
que el 87 por ciento restante estuvo relacionado
con el IVA, que es un impuesto interno. En
consecuencia, los controles necesarios para
mejorar la percepcion de tributos en este
ambito deben focalizarse en el nivel del
destino final de los productos y, por ende, en
el consumo, lo cual se refiere especificamente
al campo de la fiscalizacion interna.

4.1.2 Cambios observados en el marco
normativo tributario (2001-2013)

Debido a que Guatemala continta siendo
el pais con la carga tributaria mas baja de
América Latina, los recientes Gobiernos han
realizado algunos esfuerzos por mejorar la
recaudacion durante los ultimos anos. Sin
embargo, la experiencia ha demostrado que
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realizar cambios en la legislacion tributaria
guatemalteca, que tiendan a mejorar la
recaudacion en el corto, mediano y largo
plazos, es todo un desafio.

Sirva de ejemplo que la mayor parte de los
cambios tributarios efectuados en Guatemala
a partir de 2001 se debe a reposicion de
legislacion que, por disposiciones de la Corte
de Constitucionalidad, ha sido expulsada del
cuerpo tributario legal del pais.

Las reformas mas significativas, en orden
de importancia, son: a) el aumento a la tasa
del IVA, del 10 al 12 por ciento, realizado en
2001 por medio del Decreto 32-2001 del
Congreso de la Republica; b) la aprobacion de
la denominada popularmente ley antievasion,
promulgada por el Congreso de la Republica en
2006 (Decreto 20-2006, Disposiciones Legales
para el Fortalecimiento de la Administracion
Tributaria) y que incluyd una serie de
disposiciones encaminadas a fortalecer las
capacidades de la Administracion tributaria,
ademas de crear el sistema de retenciones
del IVA; c) la aprobacion del Decreto 04-2012
del Congreso de la Republica, conocido como
ley antievasion Il, que incluyé otra serie de
disposiciones para fortalecer a la SAT; vy, d) el
Decreto 10-2012 del Congreso de la Republica,
Ley de Actualizacion Tributaria, que contiene
unareformaintegral al ISR, aunque sin el poder
con el que fuera originalmente disenada por el
Grupo Promotor del Didlogo Fiscal (GPDF).

Guatemala: importancia relativa de los impuestos al comercio exterior dentro del
total de la recaudacion (1995-2013
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La ley antievasion, aprobada en 2006, tenia
el objetivo de establecer mecanismos de
control que le permitieran a la SAT mejorar y
fortalecer la recaudacion tributaria, sin crear
nuevos impuestos ni aumentar las tasas de
los existentes. El decreto que le dio vida se
concibio como una medida para recuperar
las pérdidas causadas por la aprobacion del
Tratado de Libre Comercio con los Estados
Unidos, especialmente por la desgravacion
arancelaria que este implico. La ley fortalecié a
la SAT al darle mayor capacidad de fiscalizacidn,
pero no aumentd la agilidad de las sanciones
y su ejecucion, con lo cual queda pendiente el
fortalecimiento de la justicia tributaria, materia
relevante que hasta la fecha permanece al
margen.

La ley antievasion —ademas de crear el
sistema de retenciones del IVA y definir qué
contribuyentes ocuparian la funcién de agente
de retencion— establece un par de figuras muy
importantes para la SAT, que hasta la fecha no
han sido aprovechadas plenamente: el Registro
Fiscal de Imprentas y la bancarizacion. En la
primera, la ley concede a la SAT la facultad de
autorizar solamente a un numero limitado de
imprentas la fabricacion de los documentos
a utilizar para validar las transacciones
mercantiles; mientras que la bancarizacién
exige que para efectos tributarios las
operaciones por encima de cierto valor deban
realizarse estrictamente por medios bancarios.
Esto significa que las transacciones en efectivo
que se verifican a lo largo del pais por encima
del valor establecido en la ley no pueden ser
utilizadas para reclamar gastos deducibles o
créditos a impuestos.

El Decreto 20-2006 incluyo, ademas, la facultad
paraquelaSAT soliciteinformacion atercerosen
forma periddica o eventual, a efectos de realizar
cruces de informacién; ademads, endurecid
los mecanismos de control y documentacion
para la devolucidon del crédito fiscal del IVA.
No obstante lo anterior, en este cuerpo legal
también se cred el régimen optativo para la
devolucion del IVA, cuyo mecanismo fue objeto
de serios senalamientos por parte de la SAT ya
que podria generar que algunos contribuyentes,
representantes y contadores publicos y
auditores, lo utilizaran para el montaje de casos
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de defraudacion tributaria.

Finalmente, en materia de combate al
contrabando, se intentd crear un Consejo
Interinstitucional, el cual lamentablemente
no tuvo el éxito esperado, sobe todo por la
resistencia de algunos agentes econdémicos a
participar directamente en el proceso.

Por otra parte, la reforma fiscal guatemalteca
del ano 2012 tiene como antecedentes una
larga trayectoria: los Acuerdos de paz, en 1996,
el Pacto fiscal, en 2000, y el trabajo de las
comisiones de seguimiento a este ultimo. La
mas reciente de dichas comisiones, el Grupo
Promotor del Didlogo Fiscal (GPDF), tuvo el
proposito de preparar una propuesta de reforma
fiscal integral. EI GPDF funcion6 entre agosto
de 2006 y enero de 2008 y termind su mandato
al presentar su Propuesta de modernizacion
fiscal.

Aun cuando la administracién del presidente
Alvaro Colom (2008-2011) buscé acuerdos
para aprobar en el Congreso de la Republica
la propuesta de reforma tributaria formulada
por el GPDF, no fue sino hasta los primeros
meses del siguiente gobierno, el de Otto Pérez
Molina, del Partido Patriota, cuando esto se
logré (aunque no sin antes recibir una fuerte
revision de parte de los grupos politicos y
empresariales, que redujeron la dimension del
cambio esperado, sobre todo en el ISR, y que
ante la premura de esta aprobacién incidieron
en que finalmente la propuesta saliera a luz con
errores de redaccion e inconsistencias en el
cuerpo legal del documento).

Esta tactica de oportunismo por parte
del gobierno actual puede verse desde la
perspectiva de que era urgente aprobar la
reforma ante el deterioro de los ingresos
fiscales y ante un eventual y muy previsible
ambiente de confrontacion y bloqueo en el
Congreso de la Republica (tipo de ambiente
que se ha exacerbado durante el gobierno de
Pérez Molina). Por lo tanto, una larga discusion
en el Congreso podria haber tenido los mismos
resultados que durante la administracion de
Colom. Desde una perspectiva negativa, cabe
indicar que la reforma fue poco discutida
con otros sectores, distintos de las camaras
empresariales, y fue aprobada con normas



Guatemala: principales medidas aprobadas en la ley antievasion Il (2012)

Impuesto Medidas

ISR Medidas administrativas: mejores controles para gastos deducibles, normativa para facturas especiales,
establecimiento de la obligacion de contar con solvencia fiscal.

IVA Aumento de base: eliminacion del crédito fiscal para las facturas de pequefio contribuyente.

Especificos Impuestos sabre vehiculos: establecimiento de multas e intereses por atraso o incumplimiento en el pago.
Papel sellado: aumento de las tarifas.
Tabacos: establecimiento de una nugva base imponible y nugvas tasas para el impuesto.

Otras Reformas a la ley antievasidn I: se fortalecen los mecanismos administrativos, haciéndolos consistentes con
las reformas a las leyes del ISR y del IVA. Adicionalmente, se fortalecen los requerimientos y condiciones
para la obligatoriedad de declarar por medios electronicos.

Fuente: Icefi/Unicef, con base en legislacién tributaria.

contradictorias o ambiguas, e incluso sin una
preparacion adecuada por parte de la SAT.

De hecho, la normativa aduanera que se aprobd
en 2012 no entro en vigencia; al inicio, lademora
en su aplicacion fue producto de la falta de
preparacion por parte de la SAT, sin embargo,
tiempo después también se adicionaron
muchas correcciones como consecuencia de
inconformidades manifestadas por sectores
empresariales.

Como se menciono previamente, el paquete de
reformas aprobadas en 2012 comprendié la ley
antievasion Il y la Ley de ActualizacionTributaria.
La primera modifico los siguientes impuestos
y disposiciones tributarias: impuesto sobre la
renta (ISR), impuesto al valor agregado (IVA),
reformas a la ley antievasion | (Decreto 20-
2006), impuesto sobre circulacidon de vehiculos
terrestres y maritimos, reformas al Cddigo
Tributario, y reformas al impuesto al tabaco y
al Cédigo Penal.

Por su parte, los componentes de la Ley de
Actualizacion Tributaria (Decreto  10-2012)
son: una nueva ley del ISR, la introduccion
del impuesto de primera matricula (lprima),
disposiciones aduaneras, reformas al IVA,
reformas al impuesto sobre circulacion de
vehiculos, reformas al timbre fiscal y papel

sellado, y normas sobre vigenciay disposiciones
transitorias.

Las reformas al ISR introducen un esquema dual
para el pago del régimen de utilidades y rentas
de capital, el cual lamentablemente no fortalece
la equidad horizontal del impuesto. De manera
simultanea, se introducen algunos cambios
que pueden mejorar el control de costos y
gastos deducibles, y se incorporan, por primera
vez, normas relacionadas con el tratamiento de
precios de transferencia, lo cual constituye un
esfuerzo inicial para avanzar en los temas de
tributacion internacional (aun cuando ello se
haya realizado con algunos errores producto de
los procesos de revision final).

Un cambio importante es que en el ISR se
fij6 un gravamen del 5 por ciento para los
dividendos y, con la idea de armonizar las tasas
con el sistema tributario centroamericano, se
redujo la tasa marginal maxima del 31 al 25 por
ciento para el régimen de ingresos netos.™ Este
cambio, sin embargo, lejos de armonizar la tasa
del ISR la distorsioné conforme la tendencia de
la region.

La reduccion de la tasa marginal maxima del ISR
merece un comentario especial, debido a que
el GPDEF, al proponer la disminucion al 25 por
ciento de la tasa aplicable, estaba convencido

14 Anteriormente denominado régimen optativo, hoy régimen sobre actividades lucrativas.




de que ello no produciria una reduccidon en
la recaudacion tributaria debido a que las
mejoras en los controles de costos y gastos —
especialmente producto de la eliminacién de la
posibilidad de deducir algunos aspectos que
en el pasado fueron utilizados como escudos
fiscales y que habian sido fuente permanente
de abusos— producirian que, incluso con tasas
mas bajas, |a tasa efectiva sobre ingresos brutos
de los afiliados a este régimen se incrementara.

Lamentablemente, las negociaciones realizadas
entre el sector empresarial y el Gobierno de la
Republica dieron al traste con este propdsito,
porque no solo se redujo la tasa marginal
maxima, sino que incluso se incrementaron
las posibilidades de deducciones de gastos
por parte de los calificados en el régimen
general de actividades lucrativas. A partir del
segundo trimestre de 2013, esto produjo que
la recaudacion del ISR en este régimen se
redujera como consecuencia de la aplicacién
de la nueva tasa. El Icefi estima que cuando la
tasa vigente definitiva sea del 25 por ciento el
pais habra perdido recaudacion proveniente
del régimen general del ISR al ritmo de
Q 86.6 millones mensuales; eso significa
unos Q 1,040.0 millones anuales de lo que
se percibia en 2012 (0.26 por ciento del PIB).

Otras medidas incluyeron la modificacion del
impuesto sobre timbres fiscales, del cual se
elimind el pago por la documentacion de la
recepcion de dividendos. También se redujeron
las tasas de impuestos para no domiciliados
y, lamentablemente, producto de las ultimas
revisiones, se excluyé del tratamiento tributario
los gravamenes a las rentas —especialmente
de capital— que perciben los contribuyentes
en empresas fuera de plaza (off-shore), fuente
importante y permanente de evasion y elusion
tributaria.

Elantiguorégimengeneral del ISR setransformo
en el denominado «régimen simplificado»: los
ingresos por debajo de Q 30,000 mensuales
seguirian pagando una tasa del 5 por ciento,
mientras que por encima de esa cantidad
pagarian Q 1,500, mas un 7 por ciento por la
diferencia entre ese monto y Q 30,000. Este
incremento se realizd en forma gradual, ya que
en 2013 la tasa fue del 6 por ciento y, un ano
después, del 7 por ciento.
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Adicionalmente, se previd que las personas
individuales pudiesen optar al régimen
simplificado o de utilidades sin mayor
compromiso que avisar a la Administraciéon
tributaria, antes del inicio del periodo fiscal
siguiente. Por otra parte, para el régimen de
relacion de dependencia, o de asalariados,
se redujo el numero de tramos de renta
imponible, asi como las tasas aplicables.
Se eliminaron todas las deducciones, con
excepcion del minimo vital, que aument6 de
Q 36,000 a Q 48,000; las contribuciones a la
seguridad social; las primas de seguro de vida
y las donaciones. También se mantuvieron las
exenciones al bono 14 y al aguinaldo. Como
algo destacable se elimind el crédito por la
planilla del IVA, el cual fue sustituido por una
deduccion de hasta Q 12,000 por concepto de
este mismo impuesto, pagado en facturas que
se presenten en la declaracion.

Por otro lado, el objetivo de la aprobacion del
Iprima fue recuperar la recaudacion que a partir
de 2004 se dejo de percibir por la aplicacion
del articulo VIl del GATT a la importacion de
vehiculos. Dicho articulo establece que los
impuestos al comercio exterior, aplicables en
la importacidn definitiva de una mercancia, se
calculan con base en la factura presentada y
segun su precio de mercado, lo que ha dado
lugar a la proliferacion de casos de facturas
falsas o subvaluadas.

En consecuencia, el Iprima propuso corregir
el problema al eliminar los aranceles a los
vehiculos y reemplazarlos por un impuesto
interno que retoma la base imponible a precios
de mercado. Al final, la medida aprobada
permite la utilizacion de una tabla de valores
para calcular el monto del impuesto, pero
también que la base imponible pueda continuar
determinandose a partir de la factura. Al
respecto, se faculta a la SAT para verificar la
autenticidad de esta ultima, el pago por el
monto facturado y la presentacion del titulo de
propiedad del vehiculo.

Las medidas que contemplan reformas
al régimen de aduanas e IVA contienen
disposiciones aduaneras, como contraparte
nacional al Cauca y Recauca, que tuvieron
como propésito fortalecer a la Intendencia de
Aduanas de la SAT para un eficaz combate



Tabla 10

Guatemala: principales medidas aprobadas en el

Decreto 10-2012, Ley de Actualizacion Tributaria

Impuesto Medidas

ISR Nueva ley del ISR.
Tasas: 5 por ciento para los dividendos; 5y 7 por ciento para personas naturales; 5 por ciento para el régimen
bruto, y 25 por ciento para la renta neta de empresas.
Base: se aumenta el minimo exento para asalariados (hasta Q 48,000); se transforma la planilla del VA de un
crédito a una deduccion de la renta imponible, con un tope de hasta Q 12,000.
Administrativas: normas de precios de transferencia, capitalizacion débil.

IVA Se reforma el IVA sobre |a venta secundaria de bienes inmuebles; se norman las exenciones para iglesias y
centros educativos.

Especificos Se crea el impuesto a la primera matricula: elimina los aranceles a la importacion de vehiculos y los sustituye
por un impuesto interno.
Se duplica el impuesto de circulacion de vehiculos. Sin embargo, esta medida fue revertida en 2013, por
iniciativa del presidente de la Repblica.

Fuente: Icefi/Unicef, con base en legislacion tributaria.

al contrabando y la defraudacion aduanera.
Ademas, se reformo el IVA con respecto a la
segunda y sucesivas ventas de inmuebles, y se
normaron las exenciones para iglesias y centros
educativos. El pago del IVA se sustituyé por
el cobro de timbres por el traspaso de bienes
inmuebles.

Aunque la reforma también incluyo la elevacion
del 100 por ciento de la tasa del impuesto de
circulacion de vehiculos en 2013, en atencién a
una propuesta del propio Organismo Ejecutivo
el Congreso de la Republica aprobd una rebaja
de dicho impuesto, lo cual dejo las tasas
aplicables exactamente igual a las existentes
antes de la reforma.

En general, la complicada situacion fiscal actual
de Guatemala se debe, entre otros factores, a
la creciente informalidad econdmica, a la pobre
cultura tributaria del pais, a la dificultad politica
de aprobar reformas tributarias, asi como a la
fragilidad que estas tienen ante recursos de
inconstitucionalidad, e incluso ante la accion de
determinados grupos de presion.

Un tema que se encuentra pendiente de
atender de manera apropiada en la legislacion
tributaria guatemalteca, y que ha sido
objeto de fuerte resistencia por parte de los
grupos empresariales, es la formalizacién
de la utilizacién del criterio de renta mundial,

especialmente para gravar los ingresos de
rentas de capital (o de otras fuentes) que
colocan los empresarios o funcionarios del
sector privado de alto nivel en entes fuera de
plaza (off-shore), y que como parte del proceso
de evasion/elusidn tributaria quedan al margen
de los gravamenes correspondientes.

Este esfuerzo —que inicio en la reforma de 2012
con el establecimiento parcial de la legislacion
de precios de transferencia y de capitalizacion—
necesita avanzar hasta concretar el combate a
las transacciones guatemaltecas que se realizan
en paraisos fiscales y off-shore, como ya lo esta
haciendo no solo el mundo, sino el resto de
Centroamérica.

4.1.3 La Administracion tributaria

Fue creada por medio del Decreto 1-98 del
Congreso de la Republica, Ley Organica
de la Superintendencia de Administracion
Tributaria y, para el efecto, se siguio el modelo
innovador que se implementé a lo largo de
Latinoamérica por medio del cual se consolido
la administracion de impuestos internos y de
comercio exterior, la cobranza, la fiscalizacion
y la atencidn al contribuyente en un solo ente.

El proposito central del esfuerzo era aprovechar
las economias de escala que implicaba la
operacion, bajo una solainstitucion, de todos los
procesos vinculados con el pago de impuestos,




lo cual fortaleceria la posibilidad de disponer de
un sistema de cuenta corriente, asi como de un
mecanismo efectivo de riesgo que apuntalaria el
cumplimiento voluntario. También se esperaba
lograr una trayectoria creciente de recaudacion
por medio del aprovechamiento de tecnologia
procedimental e informatica de punta.

En general, la SAT fue propuesta en el marco
del proceso de negociacién que culminé con
los Acuerdos de paz suscritos en Guatemala,
y se le consider6 como una alternativa a
las instituciones dedicadas al cobro de los
impuestos internos y al comercio exterior. Por
ello, ademas de darsele amplias facultades, se
le dot6 de autonomia funcional, economica,
financiera, técnica y administrativa, asi
como de personalidad juridica, patrimonio
y recursos propios. Se esperaba que esta
entidad no sufriera de las limitaciones de otros
entes dedicados al cobro de impuestos.

Durante muchos anos, y especialmente
cuando se logro aislar a la institucion de la
influencia politica, parecié que los resultados
esperados podrian alcanzarse. Sin embargo,
debido a una serie de factores, entre ellos la
constante movilidad de los cuadros técnicos
institucionales, asi como el acomodamiento
de algunas autoridades a los designios de
funcionarios del Organismo Ejecutivo vy

Legislativo, se ha producido un desgaste que,
incluso, genera el cuestionamiento dentro de la
sociedad si es oportuna la existencia de la SAT.
En materia estrictamente recaudatoria, los
fundamentos del trabajo de la SAT se orientan
a la promocion del cumplimiento voluntario,
a la reduccién de la evasion tributaria de los
impuestos bajo su administracion y al aumento
de la base tributaria, por lo que para evaluar su
trabajo se debe avanzar en el analisis de estas
estrategias.

a) El
voluntario

nivel de cumplimiento

La tarea fundamental de las administraciones
tributarias es crear las condiciones de
simplicidad tributaria y de percepcion de
riesgo entre los contribuyentes, motivandolos
de esa manera a presentar sus declaraciones
tributarias y los pagos correspondientes. Las
administraciones tributarias mas famosas
del mundo son aquellas que han logrado
generar entre los contribuyentes la percepcion
de que seran identificados y que les seran
aplicadas, en forma absoluta, las sanciones
contenidas en la legislacidon. Estas ultimas,
por su parte, también deben presentar cierto
grado de rigidez para evitar el arbitraje entre
usos diversos de los recursos financieros del
contribuyente.

Tabla 11

Recaudacion obtenida sin la utilizacion de métodos coercitivos (2009-2013, cifras en
Impuesto 2009 2010 2011 2012 2013
Sanciones en el caso del ISR 68.4 91 79.8 59.8 61.2
Recaudacion total 7,198.80 7,74350  10,063.30 10,595.30 11,272.20
Porcentaje del nivel de cumplimiento voluntario (NCV) 99.10% 98.80% 99.20%  99.40% 99.50%
Sanciones en el caso del IVA 708 76.1 724 1234 61.5
Recaudacion total 15,015.50 16,980.40 1947220 2091290 18,141.30
Porcentaje del nivel de cumplimiento voluntario (NCV) 99.50% 99.60% 9960%  9940%  99.70%
Sanciones en el caso del impuesto de solidaridad 6.9 6.2 2.8 2.1
Recaudacion total 1,826.60 253000 257150 284470  3,182.60
Porcentaje del nivel de cumplimiento voluntario (NCV) 99.50% 99.70% 99.80%  99.90%  99.90%
Sanciones totales 148.1 174 158.5 186 125.5
Recaudacion total 31.811.70 3477200 4029220 42,819.80 39,733.40
Porcentaje del nivel de cumplimiento voluntario (NCV)  99.50% 99.50% 9960%  99.60%  99.70%

Nota: ” cifras de 2013 corresponden a octubre.
Fuente: Icefi/Unicef, con base en cifras de la SAT y del Minfin.
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De esa cuenta, el nivel de cumplimiento
voluntario (NCV) se puede medir de dos
maneras: como el porcentaje de la recaudacion
que se obtiene por medios no coercitivos
dentro del total colectado; y como el porcentaje
de declaraciones que son presentadas con
pago dentro del total de declaraciones que
debieron ser presentadas. En el caso particular
de Guatemala, este Ultimo indice tiene
especial importancia debido al hecho de que la
legislacion permite al contribuyente presentar
la declaracion de impuestos como si no tuviera
movimiento (a cero), con lo que evade la
obligacion formal de reportar ingresos y, por
ende, la deteccion de la omision del pago de
impuestos queda sujeta a la posibilidad efectiva
de seguimiento por parte de la SAT.

Con respecto a la primera forma de calcular el
NCV y de acuerdo con informacién de la SAT, el
nivel de sanciones establecidas al cumplimiento
de los principales impuestos del pais, durante
el periodo 2009-2013, es sumamente bajo,
lo que da la apariencia de un alto nivel de
cumplimiento voluntario. Sin embargo, este
nivel también puede interpretarse como una
muy baja percepcion de riesgo, lo que induce
a que practicamente toda la recaudacion sea la
reportada por los contribuyentes.

Grafica 13

En efecto, las cifras que presenta la recaudacion
obtenida por medio del cobro de multas,
intereses y mora de los tres impuestos mas
importantes del pais reflejan resultados bajos
que, al compararlos con la recaudacion total,
hacenverque practicamentetodalarecaudacion
se percibe por la decision de los contribuyentes
de hacer sus pagos oportunamente, lo cual
es uno de los objetivos de la administracion
tributaria (como en efecto sucede en la mayor
parte de los paises del mundo desarrollado).

No obstante, dado el conocimiento de la poca
cultura tributaria de los guatemaltecos, el
indice mas bien denota una cierta debilidad
en el logro de resultados de la actividad de
cobranza y fiscalizacién de la SAT, al extremo
de que practicamente todo lo que se recauda
es producto de la decision del contribuyente,
especialmente de aquel que no desea conflictos
con el ente tributario.

Como alternativa a este método, para medir
el NCV también se puede utilizar el nimero
de declaraciones tributarias que se presentan
con pago entre el total de declaraciones que
debieron presentarse, lo cual puede ser un
mejor indicador para el pais dada la debilidad
relativa de la SAT. Sobre este particular,

Guatemala: nivel de cumplimiento voluntario como porcentaje de las declaraciones
que presentan pago de impuestos (2009-2013'")
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es importante destacar que la legislacion
tributaria de Guatemala exige la presentacion
de declaraciones tributarias con el pago
correspondiente; sin embargo, la experiencia
muestra que cuando un contribuyente no
cuenta con el dinero para hacerlo, siempre
tiene la posibilidad de presentar la declaracion
a cero, o sin movimiento, lo que hace depender
la deteccion y el cobro de multas e intereses del
analisis de riesgo que pueda efectuar la SAT.

Adicionalmente, la legislacidn contenida en
el Codigo Tributario hace que las sanciones
aplicables a las personas que tratan de enganar
a la administracion tributaria sean muy bajas (a
menos que la SAT los denuncie por defraudacion
tributaria, lo que condicionaria el cobro a un
proceso judicial verdaderamente lento). Por
esta razén, la SAT regularmente acepta la
aplicacion de sanciones bajas, las cuales no
son elementos disuasivos para convencer a las
personas de evitar dicha practica.

De acuerdo con las declaraciones tributarias
presentadasy conformelainformacién publicada
por la SAT, el NCV muestra la trayectoria descrita
en la grafica 13. Al respecto, se evidencia una
tendencia ligeramente decreciente durante
los anos 2009-2012, asi como una fuerte caida
en 2013 (lo cual puede estar asociado con
los magros resultados recaudatorios que ha
obtenido la SAT a partir de dicho ano).

Los resultados generales muestran que, a nivel
consolidado, menos de un cuarto del total de las
declaraciones tributarias que se presentan ante
la SAT reporta pago de impuestos. Se denota
un mayor nivel de preocupacién en el caso del
ISR, en donde solo el 25.2 por ciento del total
presenta pago; el impuesto de solidaridad
(ISO), por su parte, reporta una dramatica caida
del 59.3 por ciento, en 2009, hasta llegar al 36.5
por ciento de las declaraciones, en 2013.

Por otra parte, los resultados de 2013 muestran
un uso considerable de los contribuyentes
de la figura de la declaracion a cero, lo que
indiscutiblemente ha impactado sobre la
recaudacion. Esta situacion puede haberse
agudizado por la decisidn reiterada del partido
de gobierno de aprobar la vigencia de amnistias
tributarias, lo que permite al contribuyente
aprovechar la figura de presentar declaracion
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sin pago, ya que si es 0 no descubierto, siempre
puede hacer el pago mas tarde pues ya sabe
que podra beneficiarse de las rebajas de multas
y sanciones, a pesar de hacer uso del dinero
que le correspondia al Estado.

Especial énfasis debe realizarse con el IVA del
régimen general, en donde solo el 23.6 por
ciento de las declaraciones reporta pago, lo que
implica que practicamente la mayor parte de
ellas reporta compras por encima de las ventas,
lo que se traduce en un permanente saldo de
crédito fiscal a favor del contribuyente. Esa
situacidn solo se puede dar en el largo plazo,
como pasa en Guatemala, si se subfacturan
sostenidamente los niveles de ventas.

En general, lo que denotan los indicadores
mencionados es una escasa capacidad de
andlisis de riesgo de la SAT, que se agudizd en
los ultimos anos posiblemente por los cambios
de funcionarios que se han observado en el
gobierno actual.

b) La evasion tributaria y los niveles
de productividad de los impuestos

El proposito fundamental de una administracion
tributaria es aplicar eficiente y eficazmente la
legislacion tributaria, de tal manera que todos
los obligados a pagar impuestos, conforme las
determinaciones del Estado, lo hagan en forma
oportuna y completa. De esa cuenta, una de
las principales medidas de eficiencia de una
administracion tributaria es el nivel de evasion
tributaria y, en sentido complementario, la
productividad que se logra de los impuestos,
aun cuando esto ultimo también depende de las
decisiones de politica econdmica relacionadas
con el otorgamiento de tratamientos tributarios
preferenciales.

En cuanto a la evasion tributaria y el nivel de
productividad de los impuestos, siempre es
un desafio establecer el mejor método para
realizar la estimacion; sin embargo, en general,
debido a la carencia de recursos que permitan
hacer muestreos sucesivos, se acepta como
apropiado el proxy que se obtiene por medio
de la metodologia del potencial tedrico.

Esta ultima sugiere que la productividad de
un impuesto es el cociente que resulta de
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dividir la recaudacion efectiva realizada dentro
de la recaudacion que se obtendria si toda la
base gravable teorica del impuesto lo pagara
oportunamente.

Al seguir la metodologia planteada por Medina
(2014) para el caso de Guatemala, se refleja
que la productividad del IVA se mantiene, en
términos generales, cerca del 52 por ciento de
la recaudacion potencial. Se observan algunas
situaciones excepcionales. La primera se dio
en 2007, cuando se percibio el efecto completo
del establecimiento del sistema de retenciones
del IVA y la productividad alcanzé un nivel del
58 por ciento. Otra situacién se dio en 2009
como consecuencia de la crisis financiera
internacional, que redujo drasticamente los
valores percibidos en las aduanas por la
contraccién del comercio internacional y que
condujo a que la productividad disminuyera
hasta un 48 por ciento. Finalmente, para el
valor observado en 2013, que alcanza un 49.1
por ciento, puede argumentarse que, aunada al
efecto de la crisis financiera internacional esta
la crisis administrativa en la SAT. Esta ultima ha
tenido, entonces, repercusiones negativas en
términos de productividad.

Como complemento del andlisis de
productividad se encuentra lo referente a la
evaluacion de los niveles de incumplimiento
del impuesto (evasion tributaria).
Lamentablemente, en la actualidad no se
dispone de estimaciones oficiales sobre dicha

variable por parte de la SAT, aun cuando en
ciertos momentos esta clase de informacién fue
calculada y publicada por dicha entidad.

No obstante, si se sigue la metodologia
propuesta por Medina (2014) se encuentra
que los niveles de incumplimiento del pago
del IVA alcanzan, para la serie en analisis, en
promedio, un 34.7 por ciento, aunque al igual
que la productividad referida en la gréafica 14
también se muestran fluctuaciones. Destacan
los valores observados en 2007 cuando
producto del establecimiento del sistema de
retenciones del impuesto se estima que el
incumplimiento alcanzd un 272 por ciento;
mientras que en 2009, debido a la gran crisis
financiera internacional, el valor subio al 40.8
por ciento. Las cifras preliminares muestran
que para 2013 dicho valor rondaria el 39.7 por
ciento, lo que denota un nivel recaudatorio de
crisis financiera, sin existir dicha coyuntura per
se, sino como consecuencia de una aparente
crisis institucional.

La situacion con el ISR es mucho mas
complicada debido a que el sistema de
canastas establecido para el pago del impuesto
no responde necesariamente a la forma de
presentar la distribucion del PIB por el lado de
los ingresos, estimacion que realiza el Banco
de Guatemala (Banguat). Adicionalmente, en
las estadisticas sobre la generacion del PIB no
existe una separacion que indique si las rentas
son nacionales o extranjeras.
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Aun con las limitaciones mencionadas, en el
pasado han existido varios esfuerzos por tratar
de cuantificar el nivel de evasién del ISR en
Guatemala, paralo cual se han utilizado modelos
de comportamiento general. Asimismo, se
ha tratado de asimilar los resultados de las
encuestas de condiciones de vida al sistema
tributario del pais, con lo cual se han planteado
niveles de evasion del ISR que oscilan entre
el 40 y el 65 por ciento de la recaudacion total
esperada.”™

La estimacion de la evasion del ISR es muy
complicada y no puede considerarse en
forma global debido a que cada tipo de renta
que conforma el PIB tiene un tratamiento
tributario diferenciado. Por ejemplo, antes de
la reforma tributaria de 2012 el ISR pagado por
los trabajadores respondia a una tasa marginal
maxima que oscilabaentreel 15y el 31 porciento,
dependiendo del monto de renta imponible.
Por su parte, las actividades lucrativas,'® si se
realizaban en forma continuada, dependian de
una tasa marginal maxima del 31 por ciento
sobre rentas imponibles, o del 5 por ciento
sobre rentas brutas. Los intereses producto de
actividades no continuadas estaban sujetos a
tasas del 10 por ciento sobre rentas brutas; y las
rentas que eran generadas por sujetos pasivos

no domiciliados en el territorio nacional,
dependiendo del tipo de renta, estaban sujetas
a una gama de tasas que oscilaban entre el 5y
el 31 por ciento sobre rentas brutas. Después de
la reforma de 2012, los tratamientos variaron en
tasas, aunque persiste la diferenciacion general.

Por otro lado, el uso de las encuestas de
condiciones de vida no ofrece la posibilidad
de obtener, para las personas juridicas, la
separacion de su nivel de ingresos y los tipos
de costos y gastos en que incurren para generar
la actividad productiva, lo que podria hacer
inutilizables las cifras.

Sin embargo, recientemente Medina (2014)
realizd una estimacion del nivel de evasion del
ISR para dicho régimen, para lo cual empleo
datos proporcionados porla SAT que concentran
el comportamiento global declarado por los
contribuyentes en las declaraciones tributarias
de 2012 para el régimen de actividades
lucrativas, en sus formas de pago general y
optativo. Ello se hizo a partir del dato publicado
por el sistema de cuentas nacionales para el
excedente de explotacion. También realizd
una evaluacion del nivel estimado de evasién
para el régimen de trabajadores en relacion
de dependencia, a partir de: a) la clasificacion
de los ingresos de la Encuesta de condiciones

15 Incluso en su edicion del 19 de noviembre de 2013, el periédico Siglo XX/ publicé declaraciones del superintendente de
Administracion Tributaria, Carlos Mufnoz, quien establecia que el nivel de evasion del ISR era del 67 por ciento del total (aunque
no se conoce documento formal que respalde tales declaraciones).

16 Entre las que podian incluirse las rentas por la actividad financiera o inmobiliaria.
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de vida (Encovi) de 2011; b) el dato del sistema
de cuentas nacionales publicado para el
efecto; y c) el total de trabajadores afiliados
y salarios pagados reportados por el Instituto
Guatemalteco de Seguridad Social (IGSS).

De acuerdo con este procedimiento, el nivel
de evasion estimada para 2012 ascendia
aproximadamente a un 40.3 por ciento en el
caso del régimen de actividades lucrativas, y a
un 40.3 por ciento en el caso de trabajadores en
relacion de dependencia. Esto denota niveles
de productividad del impuesto del 59.7 y el 51.4
por ciento, respectivamente. En el analisis de
la evasion del ISR para actividades lucrativas,
Medina (2014) hace un descubrimiento que aleja
los resultados obtenidos de los presentados en
estudios previos, y que Unicamente pueden ser
observados a partir del analisis microeconémico
del comportamiento empresarial.

La evaluacion muestra que los contribuyentes
del ISR del régimen de actividades lucrativas
reportan un nivel de gastos deducibles por el
orden del 96 por ciento del total de las rentas
brutas obtenidas, lo que deja Unicamente lugar
a una renta imponible del 4 por ciento de los
ingresos brutos del periodo. Esto ultimo es
pagado al fisco por medio de dos métodos
fundamentales: el anticipo que representa
el ISO y los pagos trimestrales a cuenta del
impuesto.

En la liquidacidon del ISR, los contribuyentes

reportan una serie de gastos deducibles

totalmente permitidos por la ley guatemalteca
que, en condiciones normales, no forman parte
de la generacion del valor agregado econémico

Y que por supuesto no son considerados por el

Banguat para la formulacion de la distribucion

del PIB por el método del ingreso. Entre los

principales rubros incluidos y que implican
un alejamiento del impuesto potencial, se
encuentran:

e |las sumas que se invierten en la
construccion, mantenimiento %
funcionamiento de viviendas, escuelas,
hospitales, servicios de asistencia médica y
salubridad, medicinas, servicios recreativos,
culturales y educativos, etc.

e El valor de las tierras laborales que los
propietarios de empresas agricolas
adjudican en propiedad a sus trabajadores.

e Los pagos por primas de seguros contra
incendio, robo, hurto, terremoto u otros
riesgos.

e Las pérdidas por extravio, rotura, dano,
evaporacion, descomposicién o destruccion
de los bienes.

e Losgastosenseguridad, tanto para la planta
como para los propietarios y funcionarios
de la empresa.

e las asignaciones para formar las reservas
técnicas computables.

e Las amortizaciones y depreciaciones.

e Las pérdidas cambiarias provenientes de
las compras de divisas para operaciones
destinadas a la generacion de rentas
gravadas.

e |Las reservas para cuentas incobrables.

e las donaciones.

e (Otros gastos menores.

Conforme a los montos reportados en las
declaraciones de los contribuyentes del régimen
sobre actividades lucrativas —especialmente
los correspondientes al régimen sobre rentas
netas—, y considerando un comportamiento
similar para los que reportan ingresos brutos,
se estima que las deducciones por estos
conceptos (que no son evasion tributaria, pero
que tampoco pueden ser considerados como
gasto tributario porque forman parte de la
regla de comportamiento general aceptado,
aunque menoscaben la productividad del ISR)
alcanzaron en 2012 los Q 74,900 millones, es
decir, alrededor del 55 por ciento de las rentas
totales declaradas.

En consecuencia, puede decirse que la mayoria
de empresarios inscritos en el régimen de
actividades lucrativas del ISR —en especial
los calificados actualmente en el régimen
general— no evaden el pago de impuestos, sino
reportan deducciones legalmente autorizadas.
En todo caso, corresponde a la SAT verificar su
pertinencia.

En cuanto a los trabajadores en relacion de
dependencia, la principal fuente de evasion
se detecta en el traslado de pagos mediante
entidades fuera de plaza (off-shore) para
aparentar que el pago fue generado en territorio
extranjero; sin embargo, si forman parte de
la consideracién del Banguat en cuanto a las
rentas producidas en el pais.




Tabla 12

Guatemala: percepcion de riesgo del contribuyente con respecto

Concepto 2010 2011 2012 2013
Auditorfas realizadas 6,335 5,247 6,437 4,564
Contribuyentes con afiliacién a impuesto 1,116,996 1,215,169 1,282,093 1,371,864
Nivel de riesgo de ser auditado 0.57 % 043 % 0.50 % 0.33 %
Presencias fiscales 161,941 126,137 185,804 198,026
Contribuyentes IVA 798,446 874,391 963,666 1,036,664
Nivel de riesgo de ser visitado 203 % 14.4% 19.3 % 19.1 %
Contribuyentes efectivos 529,837 608,934 684,896 689,852
Contribuyentes con afiliacién a impuesto 1,116,996 1,215,169 1,282,093 1,371,864
Porcentaje de base tributaria efectiva 47.4 % 50.1 % 53.4 % 50.3 %

Fuente: Icefi/Unicef, con base en informacion de la SAT.

En resumen, los niveles de evasidn tributaria
y la baja productividad de los impuestos se
deben, en gran medida, a la falta de capacidad
de la administracion tributaria para crear
percepcién de riesgo, pero también a la falta
general de una vision de pais para enfrentar
el problema del no pago de impuestos.
Destaca, en este sentido, la poca prioridad
que el sistema judicial guatemalteco otorga
a la judicializacién de los casos de aquellos
que son acusados por evadir impuestos o
defraudar al fisco.

Debido a que ninguna administracidn
tributaria del mundo tiene la posibilidad de
controlar a la totalidad de los contribuyentes
bajo su supervisidn, una de las funciones mas
importantes de la SAT es crear percepcion de
riesgo, de tal manera que el contribuyente
sienta que existe la posibilidad de ser
detectado, tanto si no se inscribe, si deja de
presentar sus declaraciones tributarias, si
evade el cumplimiento de sus obligaciones
formales y, por supuesto, si evita pagar los
impuestos correspondientes.

Por ello, el nimero de acciones intimidatorias
que realice la SAT, particularmente el tipo de
ellas, es fundamental para crear percepcion de
riesgo e incrementar la base tributaria nacional.
En los procedimientos acostumbrados
por la SAT priman acciones denominadas
«presencia fiscal», las cuales responden a
técnicas de barrido y que, en esencia, lo Unico
que persiguen es verificar la facturacion de las
ventas de bienes y servicios que se realizan.
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Lamentablemente no se dispone de
informacion sobre cuantos contribuyentes
fueron efectivamente visitados, sino solo
se conoce cuantas presencias fiscales
fueron ejecutadas. Por ello, atendiendo
al mecanismo de trabajo, es altamente
probable que un contribuyente que tiene
varios establecimientos reciba la visita de
los auditores de la SAT para verificar el
cumplimiento formal de sus obligaciones de
facturacién mas de una vez al ano.

Si por un lado se toma la informacién
presentada en las memorias de labores de la
SAT (véase tabla 12) y por el otro se asume que
cada visita de presencia fiscal equivale a la
verificacion de un contribuyente, se tiene que,
en promedio, el porcentaje de contribuyentes
visitados anualmente es de alrededor del 19.0
por ciento, cantidad que bajo los supuestos
mencionados puede parecer respetable.

Sin embargo, la eficacia de esta técnica es
cuestionable, tanto para aumentar el nivel de
cumplimiento tributario como para detectar
incumplimiento de obligaciones formales.

De acuerdo con informacidn de la SAT, en 2013
se establecieron 668 sanciones mediante las
cuales se inicié un proceso de cierre temporal.
Ello equivale a un 0.3 por ciento de las visitas
realizadas. Si se toman en cuenta los datos
del nivel de evasion mostrado previamente,
se tiene que el procedimiento no tuvo los
efectos deseados para fortalecer el pago del



impuesto.

Esta afirmacion también se sustenta con los
datos de la tabla 12 que permiten establecer
que solo alrededor del 50 por ciento de los
contribuyentes registrados y afiliados forman
parte de la base tributaria efectiva, es decir,
aquellos que cumplen con el pago efectivo de
sus impuestosy, por supuesto, con la atenciéon
de sus obligaciones formales. Este porcentaje
se ha mantenido relativamente constante
en los ultimos anos, e incluso se deteriord
en 2013. En ese sentido, parece ser un buen
momento para evaluar la productividad de la
estrategia referida.

Es pertinente comentar que la carencia de
datos de la SAT no permite medir de mejor
forma el tamano de la base tributaria de
los contribuyentes, pues no se presentan
registros  estadisticos sobre aquellos
contribuyentes que liquidan sus operaciones
estrictamente por medio de retenciones, lo
que da lugar a la apariencia de que el unico
que efectivamente cumple es el que entrega
los impuestos a las cajas fiscales. No obstante
y tomando en consideracion el aspecto antes
indicado, de acuerdo con la memoria de
labores de la SAT correspondiente a 2013, el
numero de contribuyentes efectivos (aquellos
que presentan el pago de algun impuesto,
con excepcion del impuesto de circulacion de
vehiculos) fue de 689,852. En otras palabras,
alrededor del 11.5 por ciento de la poblacidn
economicamente activa (PEA).

Finalmente, cabe indicar que un elemento
adicional de preocupacién en la gestion de
la SAT es el nivel de percepcion de riesgo
por parte de los contribuyentes. Conforme
datos presentados en la tabla 12, para 2013
existe una probabilidad del 0.33 por ciento de
recibir una auditoria en las operaciones que
se realizan si el contribuyente se encuentra
registrado en la SAT; el riesgo es totalmente
inexistente si el contribuyente no se encuentra

En mayo de 2000 se suscribié en la ciudad de
Guatemala el documento «Pacto fiscal para
un futuro con paz y desarrollo», producto de
un trabajo largo y profundo de la Comisidn de
Seguimiento del Pacto Fiscal.

En este documento (compromiso 4 del capitulo
Il, «Ingresos del Estado») se establecid que:

Se impulsara la conformacion gradual de
un sistema tributario eficiente, mediante la
revision, en el ano 2000, de los privilegios,
exenciones y exoneraciones fiscales
existentes, con el objeto de eliminarlos
gradualmente. Los privilegios, exenciones
y exoneraciones que se mantengan vy
aquellos que se decida eliminar de manera
gradual, deberan, a partir del ano 2001, y
mientras estén vigentes, cuantificarse y
registrarse en un apartado especial en el
Presupuesto General de Ingresos y Egresos
del Estado y en la Contabilidad del Estado.
Atendiendo a la situacién cambiante de la
economia nacional e internacional y previa
calificacion de la Instancia de Seguimiento
de Implementacion del Pacto Fiscal, podr,
en situaciones extraordinarias y sujetas
a una evaluacidn econdmica y social,
considerarse la aprobaciéon de nuevos
privilegios, exenciones y exoneraciones
fiscales, evitando erosionar los ingresos
tributarios y definiendo claramente la
temporalidad de las medidas.

Cabe indicar que el problema del otorgamiento
de tratamientos tributarios preferenciales tiene
dos dimensiones: la sustraccion directa de
recursos por la vigencia del trato especial y
la creacion de zonas grises de cumplimiento
que son aprovechadas por los contribuyentes,
para que por medio del «estiramiento» de lo
contenido en dichos privilegios se reduzca
el nivel de cumplimiento tributario general
(incluso por medio de la utilizacion de técnicas
de planificaciéon fiscal agresivas como la
simulacion tributaria).

Por ello, lo mejor para los paises en desarrollo
que disponen de administraciones tributarias
débiles es la no existencia de tratamientos
especiales, de manera que la aplicacion de los
impuestos sea simple y de facil comprension.

No obstante, si se estima pertinente el
otorgamiento de un tratamiento especial,
este debe ser concedido como consecuencia
de una analisis técnico socioecondmico que
lo considere apropiado, que garantice el




cumplimiento de sus objetivos, y que proponga
su delimitacion legal para que sea claro y evite
el aprovechamiento de vacios legales.

Durante muchos anos —aunque con ciertos
problemas de  consistencia  dindmica,
especialmente producida por el cambio de aho
base del PIB por parte del Banguat—, la SAT
tomé bajo su responsabilidad la estimacion del
gasto tributario. Con esta intencidn, produjo
dos documentos: uno que se acompand al
proyecto de presupuesto de ingresos y gastos
del Estado de cada ano, en donde se daban a
conocerlos montos globales de los tratamientos
tributarios especiales; y uno mas especifico
que se publicaba en el portal de la SAT, en
donde se detallaba con un muy buen grado de
profundidad tanto la metodologia de calculo,
como las estimaciones del gasto tributario para
cada impuesto y para cada uno de los rubros
que la legislacion tributaria nacional contempla.

El primero de los documento sigue
generandose, aunque muestra una variacion
muy significativa en los valores presentados
a partir de 2014, teéricamente por la vigencia
de la reforma tributaria implementada por el
Decreto 10-2012 del Congreso de la Republica.
Lamentablemente, dicha publicacién no explica
lacausade lasfuertes fluctuaciones presentadas
entre un ano y otro de calculo.

El segundo documento que, ademas de
fortalecer el analisis tributario, cumplia con el
compromiso derivado del Pacto fiscal y creaba
una percepcion de transparencia en la gestion
de la SAT, desaparecio a partir de 2013. En
consecuencia, el ultimo documento disponible
es el publicado en 2012, el cual contiene una
estimacién del monto de los privilegios fiscales
otorgados durante los periodos 2010-2011,
previo a la aplicacion de la reforma tributaria.

El documento de referencia establece que,
para 2011, el gasto tributario represento el 8.4
por ciento del PIB; sin embargo, debido a la
reforma tributaria implementada y la supresion
de muchos de los mecanismos de deduccidn
que tenian los trabajadores en relacion de
dependencia, se estima que este valor debid
disminuir significativamente a partir de 2013. El
«Proyecto de Presupuesto de Ingresos y Gastos
del Estado» para el ejercicio 2015 considera
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que el valor total del gasto tributario asciende a
alrededor del 2.5 por ciento del PIB, aunque no
especifica qué lo comprende y tampoco explica
el porqué del cambio de valores ya publicados
para 2014.

No obstante, el Gltimo documento de profundidad
publicado por la SAT (2012), que responde a una
sucesion de procedimientos bien documentados,
contiene informacion de mucha importancia que
da a conocer los principales efectos tributarios en
2011 (Medina, 2014):

a. Debido a las industrias calificadas en los
regimenes de maquilas y zonas francas,
el Estado de Guatemala dejo de percibir
alrededor del 0.36 por ciento del PIB, unos
Q 1,325.1 millones. El tratamiento especial
consiste principalmente en la exencion del
pago del ISRy el ISO, asi como en las compras
que se realizan en el mercado local de bienes
y servicios dirigidos a la produccion.

b. Los procesos de intermediacion financiera
—especialmente producto de la exencion
del pago de impuestos por los intereses
resultantes de negociaciones de valores
emitidos por entes publicos o privados,
en particular de aquellos emitidos por
sociedades mercantiles que se negocian en
la bolsa de valores— implicaron dejar de
percibir alrededor del 0.34 por ciento del PIB,
unos Q 1,245.9 millones en 2011.

c. Los servicios que prestan los entes
que se califican ante la administracién
tributaria como asociaciones, fundaciones
e instituciones educativas, culturales,
de asistencia, servicio social, religiosas,
cooperativas, etc.,, generaron un gasto
tributario que ascendié a alrededor del 0.64
por ciento del PIB, unos Q 2,387.9 millones, lo
gue constituye la principal fuente de filtracién
tributaria. La existencia de este tratamiento
especial ha generado que muchas empresas
privadas con fines de lucro —entre ellas
muchas vinculadas con el campo médico y
cooperativo— se registren y simulen prestar
servicios a sus asociados y, por ende, no
estén sujetas al pago de impuestos.

d. Las universidades y colegios privados —
que cuentan incluso con grado de exencidn
tributaria elevado a rango constitucional—
percibieron beneficios que alcanzaron
alrededor del 0.29 por ciento del PIB, unos Q



1,080.6 millones.

e. Las compras que realiza el IGSS vy las ventas
de medicinas antiretrovirales que reportan
las entidades dedicadas a la actividad
farmacéutica representaron en 2011 cerca
del 0.15 por ciento del PIB, unos Q 552.0
millones.

Afortunadamente, el tratamiento tributario
preferencial para los elementos mencionados en
los incisos previos (con excepcion de la reduccion
de la tasa marginal del ISR para actividades
lucrativas) es constante, por lo que se puede
realizar una extrapolacidn de las cifras mostradas
a partir del comportamiento econémico de los
ultimos anos.

Por ello, siguiendo la clasificacion presentada
por Medina (2014) y la variacion en la actividad
econdémica de los ultimos dos anos, se realiza
una estimacion del valor esperado del gasto
tributario para los tratamientos especiales ya
mencionados.

Los datos de la tabla 13 muestran que los
valores estimados para 2013, correspondientes
a la pérdida de ingresos tributarios producidos

Tabla 13

por actividades econdmicas seleccionadas,
ascienden a cerca del 2 por ciento del PIB. Entre
estos, destacan: a) las industrias, especialmente
aquellas relacionadas con maquila y zonas
francas, con 0.39 por ciento del PIB; b) las
asociaciones, fundaciones, cooperativas, etc.,
que son clasificadas como «otras actividades» y
gue implican cerca del 0.69 por ciento del PIB en
gasto tributario; y c) los gastos relacionados con
la intermediacion financiera, que representan
cerca del 0.37 por ciento del PIB.

Un gasto tributario por el orden del 2 por
ciento del PIB podria considerarse de muy
baja envergadura; sin embargo, si se compara
que Guatemala tiene una carga tributaria por
debajo del 11 por ciento del PIB, resulta que por
privilegios tributarios se deja de percibir cerca

‘4.3 DEFINICION DE POTENCIALES
ESPACIOS FISCALES POR EL
LADO DE LOS INGRESOS

Desde una perspectiva técnica, encontrar
espacios fiscales para incrementar el
financiamiento a los programas dirigidos a

Guatemala: estimacion del gasto tributario para tratos especiales seleccionados
(2013)

Suministro de
electricidad, gas
y agua
Transporte,
almacenamiento y
comunicaciones
Totales

33159 4849
Porcentaje del PIB 089%  0.13%

Fuente: Icefi/Unicef, con base en informacion de la SAT.

091 %

Construccion - 1225
Ensefianza 677.6 - 435.7
Industrias 718.6 4849 2304
Intermediacion

financiera 137 962.8
Otras actividades 1,506.0 1,047.6
Servicios sociales

y de salud 592.4

33914

1225 0.03 %

46.4 0.1 1,159.7 0.31 %
02 14342 0.39 %

1,376.5 0.37 %

8.3 - - 2,561.9 0.69 %
36.9 03 629.5 0.17 %
49 49 0.00 %

6.8 - 6.8 0.00 %

91.6
0.02 %

121 0.2
0.00% 0.00%

1.97 %




la ninez y la adolescencia en Guatemala no
es una tarea dificil. La dificultad de lograr los
aumentos deseados radica mas bien en una
voluntad politica firme para adoptar una serie
de medidas que, indiscutiblemente, afectaran
los intereses de muchas personas, personas
que durante gran cantidad de ahos se han
acostumbrado a la situacion permanente del
poco pago o del no pago de impuestos.

Este comentario encuentra validez empirica
en una serie de estudios realizados con el
proposito de determinar cual es la capacidad
tributaria real de los paises del mundo, entre
ellos Guatemala. Uno de los mas importantes
realizados en los ultimos tiempos es el de
Pessino y Fenochietto (2010), en donde a partir
de la informacién de 96 paises se concluye,
con datos de 2005, que Guatemala tiene una
capacidad tributaria de entre el 276 y el 29.9
por ciento. En ese sentido, cabe subrayar que
el nivel de esfuerzo tributario que se realiza
actualmente es muy bajo.

En consecuencia, si existe mucho campo por
avanzar, tanto en el ambito de la legislacidn
tributaria como en el de fortalecimiento de
la administracion tributaria. Por supuesto,
también es preciso avanzar en la regulacion
del gasto tributario vigente. Tomando en cuenta
estas perspectivas, las recomendaciones que
podrianimplementarse para obtener resultados
satisfactorios en el corto y mediano plazos se
detallan en los apartados siguientes.

4.3.1 Espacios vinculados con
modificaciones a la legislacion y
a la estructura tributaria

La reforma tributaria implementada en 2012
tuvo como proposito mejorar la recaudacion;
sin embargo, fallo6 en algunos elementos
fundamentales:

a. La negociacion que realizd el Gobierno
de Guatemala con el sector privado,
previo a la aprobacion de la reforma en el
Congreso de la Republica, redujo su propia
potencialidad debido a que se introdujeron
modificaciones que al final imposibilitaron
crear un sistema tributario mas general y
equitativo.

b. Si bien tedricamente la decision politica
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del Gobierno de retroceder en el aumento
del impuesto a la circulacion de vehiculos
favorecioacercadeunmilléndepropietarios,
dejo al Estado sin una buena cantidad de
recursos que bien pudieron haber sido
utilizados para mejorar las condiciones
socioproductivas del pais. De igual forma,
los pasos hacia atras en la legislacion que
fuera originalmente aprobada para crear el
sistema sancionatorio para las infracciones
por operaciones aduaneras hicieron
que al final la situacidon en la aplicacidn
de sanciones de impuestos al comercio
exterior siguiera, en esencia, igual.

c. La falta de decisién y voluntad politica
para aprobar un régimen de tributacion
simplificada que aplique al sector informal
y que no esté vinculado con el IVA.

d. La decision del Gobierno de conceder
nuevas deducciones y gastos tributarios
a ciertos sectores empresariales, que hizo
que en la realidad los afiliados al régimen
general de actividades lucrativas del ISR
paguen un monto menor al que reportaban
historicamente.

Sobre el primer aspecto, resulta de primordial
importancia la implementacién de una reforma
tributaria que introduzca gravamenes sobre
las rentas que los residentes guatemaltecos
perciben en el exterior, y que hoy son utilizadas
para planificacién fiscal agresiva y elusion
de impuestos. Es preciso recordar que esos
guatemaltecos se benefician por los servicios
que el Estado ofrece dentro del territorio
nacional.

El primero de los pasos debe girar en torno a
la decisién de introducir dentro de las rentas
gravables aquellos intereses, sueldos, salarios y
honorarios que los grandes capitalistas del pais
reportan como obtenidos fuera del territorio
nacional, y que en la realidad son simplemente
planificados por medio de la utilizacion de la
banca fuera de plaza (off-shore).

Colateralmente, debe revisarse y revitalizarse
el capitulo de Normas de Valoracion del ISR, el
cual sufrié una serie de alteraciones que dejaron
practicamente inutilizable gran parte de la
legislacion de precios de transferencia emitida
por el pais. En este sentido —y tomando en
cuenta la manera como lo han realizado algunos



paises— resulta de vital importancia avanzar
en la creacidn de tratos discriminatorios hacia
las negociaciones que llevan a cabo agentes
econoémicos internos con entidades registradas
en territorios calificados como paraisos fiscales,
con el fin de desincentivar el uso de los mismos
para evitar el pago de impuestos.

La utilizacion de paraisos fiscales como
mecanismo para la planificacién fiscal
agresiva que efectan muchos exportadores
e importadores guatemaltecos representd, de
acuerdo con «The Implied Tax Revenue Loss
from Trade Mispricing», estudio del Global
Financial Integrity (2010), una pérdida promedio
anual de ingresos por el orden del 12.1 por
ciento de los ingresos totales del pais.

Si se extrapola este valor, que se asume
constante para el presente documento,
los impuestos que se dejarian de percibir
representarian un minimo del 1.4 por ciento del
PIB, aun cuando el efecto debiera ser obtenido
en forma secuencial durante varios anos de
implementaciéon. Entre las acciones que en
la materia han adoptado diferentes paises y
que han tenido mucho éxito se encuentran: el
reconocimiento de un pais como paraiso fiscal;
la decision de aplicar sanciones tributarias
(tasas diferenciadas) a las transacciones que se
realicen en dichos territorios; el establecimiento
de retenciones en la fuente por los impuestos
que potencialmente podrian ser obtenidos.

Otro elemento en que se debe avanzar es en
la homogeneizacion de las tasas tributarias del
pais con las de los vecinos centroamericanos, lo
cual no solo contribuira con el proceso de union
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Tasas marginales maximas aplicables en

aduanera al facilitar la aplicacion del principio
de pais destino, sino que evitara la utilizacion
de precios de transferencia regional.

De acuerdo con la tabla 14, la tasa marginal
maxima aplicable en la region para el caso del
IVA es del 15 por ciento, aun cuando Costa Rica
y El Salvador tienen una tasa estatutaria del 13
por ciento, mientas que Guatemala conserva
una tasa del 12 por ciento que, adicionalmente,
tiene una serie de filtraciones producidas por
la existencia de tratamientos especiales a
determinados grupos sociales y actividades
econdmicas.

Es importante comentar que incluso El Salvador
y Costa Rica se encuentran en la evaluacion de
reformas tributarias, por lo que no seria raro
encontrar una elevacion de la tasa marginal
maxima de este impuesto.

En cuanto al ISR, la reforma tributaria de
Guatemala fue concebida a partir de la premisa
de eliminar muchas de las deducciones que
practicaban los empresarios, lo cual produciria
que, aun cuando se disminuyera la tasa
marginal maxima, el pago efectivo sobre
ingresos brutos creciera. Lamentablemente, la
negociacion del Gobierno con el sector privado
no solo permitio la rebaja de la tasa del 31 al
25 por ciento, sino que mas bien hizo que las
deducciones y los sectores privilegiados con
tratamientos tributarios especiales continuaran.
En consecuencia, es perfectamente valido y
legitimo intentar recuperar la tasa marginal
maxima del ISR, si no al 31 por ciento, por lo
menos si a la aplicable en el resto de paises de
Centroamérica.

Centroamérica sobre impuestos seleccionados
; Impuesto
Pais Al valor agregado / Sobre la renta
sobre ventas
Guatemala 12.0% 250 %
El Salvador 13.0 % 30.0 %
Honduras 15.0 % 25.0 %
Nicaragua 15.0 % 30.0 %
Costa Rica 13.0% 30.0 %

Fuente: Icefi/Unicef, con base en legislaciones tributarias de cada pais.




Asi, si se asumen productividades similares a
las observadas, se estima que un aumento del
1 por ciento en la tasa del IVA en Guatemala
produciria un incremento, asumiendo una
productividad constante del impuesto, por
el orden de entre 0.40 y 0.45 por ciento del
PIB. Por su parte, el aumento de la tasa
marginal del ISR al maximo observado en
Centroamérica, que es del 30 por ciento,
generaria una nueva recaudacion por el
orden del 0.22 por ciento del PIB, asumiendo
constante la productividad actual del régimen
general del impuesto.

También deben considerarse otros problemas
en materia estatutaria que es necesario
afrontar para mejorar la recaudacion del pais.
Uno de ellos esta relacionado con la necesidad
de reorientar, derogar o conglobar algunos
impuestos, como el de circulacion de vehiculos
y el de timbres fiscales y papel sellado. Con
respecto al primero, definitivamente habria
que evaluar la recuperacion del aumento que
propuso el GPDF y que implicaba una mejora
de la recaudacién por el orden del 0.1 por
ciento del PIB, cantidad que puede parecer
pequena, pero que resulta relevante si se
compara con los recursos que son destinados
al financiamiento de los programas sociales
en Guatemala. En el caso del segundo, habria
que evaluar su pertinencia, sobre todo para
aquellas especies fiscales cuya produccién
resulta mas cara que el impuesto que
representan.

Finalmente, el actual es un momento
oportuno para encontrar el mecanismo que
permita incorporar al sector informal a la
tributacion, debido a que en la practica el
porcentaje de contribuyentes que se escudan
en la informalidad continuara creciendo
gradualmente (a menos de que exista una
decision politica firme con respecto a la
aplicacion de sanciones a las personas que
no cumplan con el pago de sus impuestos).

En algunas latitudes del mundo, la utilizacion
de un régimen simplificado que permite a
las personas el acceso al crédito y al seguro
social, una vez se encuentren solventes de sus
obligaciones fiscales, ha sido una herramienta
util. No obstante, esta estrategia podria
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ser de dificil implementacién debido a la
resistencia que enfrenta; lo mismo sucederia
con la obligatoriedad de revelar informacién
bancaria a la administracion tributaria.

Aun asi, es pertinente que se siga insistiendo
sobre larevelacidon de lainformacion bancaria,
la cual debe considerarse urgente, no solo
para liberar recursos para el financiamiento de
proyectos dirigidos a proteger a la ninez y la
adolescencia, sino también para cumplir con
los estandares de transparencia internacional
y evitar, de esa manera, que en el futuro
Guatemala pueda ser objeto de sanciones.

Otra alternativa para el combate al sector
informal es el establecimiento de un
impuesto a las transacciones financieras
que sea acreditable al pago de cualquier
otro impuesto, de manera que aquellos
contribuyentes que prefieran quedarse al
margen del cumplimiento de sus obligaciones
tributarias contribuyan de todas formas con
el equivalente a la tasa del impuesto aplicable
a las operaciones financieras que realicen.

Esta clase de impuesto ha sido utilizada con
mucho éxito cuando se aplica temporalmente
para producir un incremento en la base
tributaria, y luego se elimina cuando ya se tiene
la informacidn con respecto a las operaciones
que con regularidad realizan las personas.
Es importante comentar que el propdsito de
este impuesto no es recaudatorio, sino de
control para combatir al sector informal; de esa
cuenta, su efecto recaudatorio no se percibiria
inmediatamente, sino como una mejora en la
productividad del IVA y del ISR.

Finalmente, otra alternativa que ya se encuentra
envigenciaen algunas latitudes como México es
el establecimiento de unimpuesto alasllamadas
«comidas chatarra», que perfectamente puede
ser utilizado para financiar los programas de
combate a la desnutricion.

Al respecto, conviene traer a colacidon que en
México se establecido un impuesto del 8 por
ciento a los alimentos no bésicos con alta
densidad caldrica, el cual tiene como proposito
tanto reducir el consumo de los productos que
generan obesidad como obtener recursos que,
en el caso particular de Guatemala, bien podrian



emplearse para mejorar el financiamiento
del sistema publico de salud. El impuesto de
México grava los alimentos no basicos con alta
densidad caldrica, entre los que se clasifican
las botanas (boquitas), productos de confiteria,
chocolate y demas derivados del cacao, flanes
y pudines, dulces de frutas y hortalizas, cremas
de cacahuate y avellanas, dulces de leche,
alimentos preparados a base de cereales,
helados, nieves y paletas de hielo.

Aun cuando un tributo con estas caracteristicas
puede concebirse con un doble dividendo (tanto
para la mejora del financiamiento de la salud
como para el combate al consumo desmedido
de alimentos que producen un alto costo al
sistema de salud debido al aumento de la carga
de enfermedades crénicas que generan, como
la diabetes y la hipertension) debe tenerse la
precaucion de que esta clase de medida no caiga
en la doble tributacidn, ya que estos productos
en el territorio nacional se encuentran sujetos
al pago del IVA. En este sentido, cabe recordar
que en el pasado la Corte de Constitucionalidad
de Guatemala resolvido negativamente en el
caso de algunos intentos de gravar de mejor
forma al tabaco y las bebidas alcohdlicas.

4.3.2 Espacios vinculados con una
mejora en la eficiencia de la
administracion tributaria

Uno de los campos que ofrece mayores
probabilidades para mejorar la recaudacién
tributaria en el mediano plazo esta vinculado
con el fortalecimiento y reingenieria de
la administracion tributaria. Como se
menciond previamente, uno de los propositos
fundamentales de la administracién tributaria
es crear percepcion de riesgo entre los
contribuyentes, en el sentido de que pueden
ser descubiertos si realizan una declaracién en
forma irregular.

La SAT debe realizar wuna verdadera
planificacion estratégica en donde ponga
en primer plano la reduccidon de la evasion
del IVA y del ISR, ademas de crear los
mecanismos para el combate directo a la
defraudacion y al contrabando aduanero. Las
experiencias internacionales hacen referencia
al hecho de que en condiciones apropiadas las
administraciones tributarias pueden aumentar

sostenidamente la recaudacion por medio de
unamejoraen la productividad de los impuestos
que administran. Sin embargo, para lograr un
cometido semejante deben reorganizar sus
funciones y acoplarlas a las necesidades reales
del pais.

La SAT puede mejorar de manera sostenida la
productividad del IVA y del ISR; sin embargo,
paralograrlo debe ejecutar un proceso profundo
de reingenieria que debera contemplar, como
minimo, los siguientes aspectos:

a. Establecer un horizonte anual y multianual
en la planificacién estratégica para el
incremento de la productividad de los
impuestos. Sobre este tema se sugiere
que, al igual que en otros paises del
mundo, la determinacion y el seguimiento
de los niveles de productividad y evasién
tributaria sean realizados por entes ajenos
a la administracion tributaria, logrando
de esa forma una apropiada rendicién de
cuentas. El valor de la mejora anual en
la productividad, convertido en moneda
nacional, equivale a lo que debera incluirse
por concepto de medidas administrativas
en el Convenio de Recaudacion que se
suscribira con el Organismo Ejecutivo.

b. Debido a que el propdsito de la SAT es
aumentar la productividad tributaria, todas
sus acciones deben girar en torno a este
objetivo. Por ende, se recomienda una
reingenieria del personal disponible con el
fin de aumentar el nimero de funcionarios
efectivos dedicados a la fiscalizacién y a la
cobranza tributaria, hasta que llegue a ser
cercano a un 50 por ciento del personal
disponible.

c. Fortalecer los sistemas informaticos de la
SAT dedicados al cruce de informacion,
de tal manera que se cuente con la
posibilidad, en el muy corto plazo, de
presentar al contribuyente una declaracion
pro-forma que serviria para aumentar
el nivel de cumplimiento voluntario del
pago de impuestos. El apoyo informatico
es fundamental, principalmente aquel
que permite identificar —por medio de la
informacién de que se dispone en la SAT
y de la que se puede obtener haciendo
uso de las facultades legales existentes—
aquellos espacios fiscales que estan siendo




aprovechados por contribuyentes en el
mercado nacional para evadir o eludir
impuestos.

Los sistemas de fiscalizacién deben ser
medidos a partir de lo que recaudan, no por
el nimero de actualizaciones realizadas.
En general, todo el sistema de control de
la SAT debe ser sometido a la aplicacion
de indicadores de eficiencia, eficacia
y productividad, de tal manera que se
garantice la rendicién de cuentas de los
resultados obtenidos por cada puesto de
trabajo.

Igual mecanismo de verificacion debera
realizarse con las actividades de cobranza
coactiva.

Las actuaciones fiscales en el campo —es
decir, directamente en el domicilio de los
contribuyentes— deben ser integrales, lo
que implica verificar no solo la facturacion
de venta, sino determinar la tenencia
legal de los bienes que se exhiben, la
actualizacion de los registros contables, etc.
Sobre este tema, la SAT debe agilizar los
procedimientos; incluso, de ser necesario,
por medio de la formulacion de propuestas
de reformas legales que le permitan
contar con el apoyo de las autoridades
correspondientes, tanto para el decomiso
de las mercancias que no tienen sustento
legal de tenencia como para la sancion
penal de las personas dedicadas a la venta
de contrabando.

. También es pertinente que las actuaciones
fiscales no se realicen en forma masiva,
sino selectiva, a partir del empleo efectivo
de criterios de riesgo. Muchas de las
actuaciones de la SAT —sobre todo
aquellas identificadas con discrepancias
entre las declaraciones del contribuyente
y la informacién obtenida por medio de
terceros— deben ser atendidas en las
oficinas de la institucion para lograr asi un
mayor nivel de productividad.
Fortalecimiento de la auditoria a posteriori,
con el fin de reducir los controles y la
discrecionalidad vinculados con las
aduanas del pais. Las auditorias deben
ser practicadas por personal seleccionado,
de forma aleatoria, en las bodegas del
contribuyente.

Recuperacion del compromiso de
transparencia  institucional  conforme
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los lineamientos establecidos para la
administracion tributaria en el Pacto
fiscal. Entre los elementos que debera
incluir dicho compromiso se encuentran la
elaboracion y publicacion de estudios para
determinar el gasto tributario y los niveles
de evasion de los impuestos principales
del pais; la determinacion del riesgo del
contribuyente; y la publicacion regular de
los resultados de las diferentes actuaciones
en materia de recaudacion tributaria.

Creacion de un sistema efectivo de carrera
administrativa en la SAT, de manera que
el superintendente de Administracion
Tributaria Unicamente pueda ser designado
por el presidente de la Republica a partir de
la propuesta del Directorio. Los intendentes
y demas puestos de direccién deberan
ser seleccionados a partir del personal
de carrera. Cada puesto en la SAT debera
estar sujeto a rendicion de cuentas y metas
de ejecucion, las cuales, de no alcanzarse,
pueden ser causa justificada de destitucion.

. Autorizacion estricta para la impresion de

facturas para aquellos contribuyentes que
presenten movimiento ensusdeclaraciones
de impuestos. La autorizacion de facturas
debe realizarse en forma limitada conforme
la real utilizacién reportada.

Aplicacion estricta de la ley para aquellos
contribuyentes que no cumplan con
el pago de sus impuestos, por medio
de la presentacion de las denuncias
correspondientes y procuracion de sus
resultados.

. Mejora en la capacidad de la SAT para

atender los casos vinculados con la
legislaciéon de precios de transferencia,
capitalizacion débil y demas temas
relacionados con la tributacion
internacional. Sobre este aspecto, es
conocido a nivel internacional que la
utilizacion de precios de transferencia
debilita ampliamente la capacidad fiscal de
los paises, por lo que es urgente que la SAT
aplique con eficacia la legislacidon vigente
por medio de la preparacion oportuna y
eficaz de los cuadros técnicos necesarios.
Promocion de las reformas legales que
permitan fortalecer las capacidades de
la administracion tributaria en aquellos
aspectos que sean necesarios.



Una planificacidn estratégica de la SAT basada
en resultados concretos y con rendicion real
de cuentas podria producir, en el corto plazo,
mejoras que se estiman en alrededor del 1
y el 2 por ciento de la productividad de cada
impuesto principal (aun cuando el aumento
marginal de dicho valor disminuya en el
largo plazo debido al acercamiento en forma
asintotica al potencial).

Es muy importante recordar que la recaudacién
mencionada, que puede derivar del
fortalecimiento de la administracién tributaria,
no se obtendra por medio del otorgamiento de
amnistias tributarias que lo Unico que producen
es un debilitamiento general del nivel de
cumplimiento voluntario de los contribuyentes.

4.3.3 Espacios vinculados con la
redefinicion del gasto tributario

Unade las posiciones politicas mas complicadas
para un gobierno es la eliminacion de un
privilegio, lo cual es especialmente valido en el
caso de los privilegios tributarios. Ello se debe
a que habra mucha resistencia de parte de los
beneficiarios del privilegio, quienes trataran de
argumentar, de multiples maneras, la ingente
necesidad tanto para ellos, como para el pais,
de mantener los tratamientos especiales.

Obviamente, la eliminacion de privilegios
tributarios en cualquiera de sus dimensiones
conlleva una fuerte resistencia y una pérdida
de popularidad para el gobierno de turno.
Sin embargo, las decisiones en este sentido
que se encuentren bien encaminadas no solo
contribuyen a tener una mayor cantidad de
recursos disponibles, sino también fortalecen
la capacidad de la administracién tributaria al
eliminar la posibilidad de usar las exenciones
como zonas grises de evasion y elusion, y al
reordenar el sistema econdmico al mermar
las distorsiones artificiales que existen como
producto de las ventajas competitivas creadas
de manera espuria.

También es importante recordar que el
mecanismo utilizado por la SAT para la
cuantificacién del gasto tributario consiste
en contabilizar lo que se deja de percibir por
la vigencia de los tratamientos especiales. En

este caso, se presentan inconsistencias en
la informacion publica para los anos 2014 y
2015 contenida en el Proyecto de Presupuesto
General de Ingresos y Gastos de 2015;
asimismo, se trata de informacién que en
muchas oportunidades proviene de las mismas
declaraciones de los contribuyentes. Por ello,
la eliminacion del trato especial no implica
que el monto por concepto de gasto tributario
se incrementaria de manera automatica en la
recaudacion, sino que Unicamente seria una
fraccién del mismo (lo que dependera de la
persistencia de la actividad econémica que era
beneficiada con el gasto tributario).

Igualmente, el Gobierno debe analizar el
potencial impacto que la eliminacion de
algunos de los tratamientos especiales podria
causar sobre otras variables macroecondmicas
y sociales, tales como el empleo y la atencion
a algunos servicios, especialmente aquellos
dirigidos a las poblaciones mas vulnerables.

Un tratamiento especial que historicamente ha
sido cuestionado porque ha sido utilizado en
forma inapropiada por los beneficiarios, ademas
de que ha favorecido primariamente a muchas
de las empresas mas grandes del pais que no
fueron establecidas para los propdsitos por los
cuales fue creada la ley, es el que se otorga a
magquilas y zonas francas. De acuerdo con la
estimacion realizada, los beneficios en este caso
implicaron en 2013 alrededor del 0.39 por ciento
del PIB, entre beneficios del ISR, ISO e IVA.

Debido a que numerosas empresas que
reciben tratos especiales han existido desde
hace mucho tiempo en el pais —tales como
las embotelladoras de bebidas gaseosas vy
alcoholicas y los fabricantes de zapatos, entre
otras—, se calcula que las empresas que se
desmovilizarian serian Unicamente aquellas
que se dedican a la produccion real de maquila,
en especial las vinculadas con el vestuario o
sistemas similares. Afortunadamente, para
los propositos de este ejercicio, las empresas
mas grandes beneficiarias del trato especial
serian las que se quedarian en el pais, por lo
gue se estima que por lo menos se lograria un
incremento en la recaudacion tributaria por
el orden del 50 por ciento del gasto tributario
actualmente ocasionado. De esa cuenta, el
aumento recaudatorio oscilaria en alrededor
del 0.2 por ciento del PIB.




De igual manera, es apropiada la eliminacion
de muchos de los tratamientos especiales
que hoy se han dado indiscriminadamente
a cualquier ente que se califica como «no
lucrativo», entre los que se encuentran
hospitales, colegios privados, universidades,
etc. Lamentablemente, los tratos especiales a
los colegios y universidades fueron estipulados
de manera poco técnica a nivel constitucional,
lo que hace sumamente dificil su eliminacion,
o por lo menos moderacion; por ello, no se
estima que en el corto plazo podrian obtenerse
recursos de esta fuente.

No obstante, es pertinente la regulacion de
muchas de las entidades que, aprovechando la
figura de «no lucrativa», han procedido a realizar
actividades hospitalarias, de consultoria,
empresariales, de transporte, cooperativas, etc.
Lo mas apropiado es que Unicamente estén
exentas de cualquier impuesto las operaciones
que estas entidades realicen con las personas
que ya sea dentro de acta constitutiva, libro
de actas o que por medio de la aportacion de
cuotas de asociado, realmente estén asociadas
con la institucion. Todas las demas operaciones
debieran estar afectas al pago de impuestos.

El gasto tributario relacionado con estos entes,
de acuerdo con la estimacidn realizada, es de
alrededor del 0.69 por ciento del PIB. Por ello,
si las transacciones se limitaran de la manera
como se ha referido, mas del 50 por ciento de
las operaciones serian gravadas con impuestos
Yy, por ende, aumentaria la recaudacion. Debido
a que en la practica estos entes continuarian
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prestando servicios a sus asociados reales se
estima que no desaparecerian, por lo que el
aumento de la recaudacion seria de alrededor
del 0.35 por ciento del PIB.

Otros tratos especiales que no son justificados
son la exencidon del ISR sobre las cédulas
hipotecarias que Unicamente han engrosado
la gran cantidad de beneficios que recibe el
sector construccion, dentro de ellos y aun no
contabilizados, los otorgados en diciembre de
2013, por medio del Decreto 19-2013. Ademas,
del ISR que se deja de percibir por la exencién
de los intereses de titulos privados.

Finalmente, es pertinente cuestionar la manera
como se controlan las exenciones aplicadas
a los tratamientos especiales a las ventas de
medicinas genéricas y naturales, las cuales
han generado un crecimiento de mas del 150
por ciento en los pocos anos de su aplicacion.
El problema sobre este particular es que la
exencion la aplican las farmacias comunes, por
lo que no existe un mecanismo apropiado para
la validacion real de esta clase de tratamientos.

4.3.4 Total de espacios fiscales por el
lado de los ingresos

De acuerdo con la informacion de los incisos
anteriores, se estima que el espacio fiscal que
podria obtenerse por el lado de los ingresos
asciende a alrededor del 2.21 por ciento del PIB,
porcentaje que, envalores de 2015, representaria
cercade Q10,790.0 millones. Estas estimaciones
se alcanzarian aun siendo conservadores en los
resultados, especialmente en los vinculados
con la mejora de la administracion tributaria.

Espacio fiscal por el lado de los ingresos

Aumento del 1 por ciento a la tasa marginal del VA

Aumento del impuesto a la circulacion de vehiculos
Reduccion del 4 por ciento en la evasion del IVA
Reduccidn del 5 por ciento en la evasion del ISR
Eliminacidn de gastos tributarios no deseados

Aumento del 5 por ciento a la tasa marginal del ISR a personas juridicas

Creacidn de legislacion para gravar renta mundial y combate a paraisos fiscales

0.22 %
0.45 %
0.28 %
0.12%
0.42 %
0.17 %
0.55 %

Totales 2.21%

Fuente: Icefi/Unicef, con base en célculos propios.
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4.4 ASPECTOS GENERALES

DEL GASTO PUBLICO

El tamano del gasto publico realizado por el
gobierno central de Guatemala es uno de los
mas pequenos del mundo, aun cuando debido
a la falta de herramientas concretas y, de
alguna forma, de voluntad politica, no existan
cifras apropiadas para poder medir y evaluar el
tamano real del sector publico consolidado, o
por lo menos del sector publico no financiero.
Por supuesto, tampoco existe una medicidn
efectiva de la incidencia de las acciones
gubernamentales.

El nivel de gasto del gobierno central alcanza,
desde 1999 a la fecha, en promedio, cerca
del 14.3 por ciento del PIB. Ello indica cierto
comportamiento ciclico en los anos 1999-2000
y 2003-2004, producto del proceso electoral,
para luego mantenerse de 2007 a la fecha con
valores muy cercanos al 14.0 por ciento, lo
cual pareciera haberse convertido en el techo a
ejecutar por el gobierno central.

Es pertinente indicar, de acuerdo con las cifras
que se ofrecen en la gréfica 16, que el tamano
del gobierno central no parece tener conexion
con el tipo de ideologia que han manifestado
representar los partidos politicos que han
ocupado la primera magistratura del pais. En
efecto, el gasto promedio realizado durante el
gobierno de Alvaro Arzi, periodo en el que el
Gobierno alcanzé los niveles actuales, fue del

Grafica 16

Comportamiento del gasto publico como porcentaje del PIB
del gobierno central de Guatemala (1995-2013)

12.9 por ciento (aun cuando en los dltimos dos
anos ya se evidenciara una ejecucion media del
14.6 por ciento); el gobierno de Alfonso Portillo,
por su parte, presentd una ejecucion media del
14.5 por ciento; la gestion presidencial de Oscar
Berger reflejé una ejecucion del 14.0 por ciento;
el gobierno de Alvaro Colom, quien incluso
sufrié el efecto de la gran crisis internacional,
tuvo una ejecucion media del 14.2 por ciento;
y, finalmente, el gobierno de Otto Pérez ha
presentado una media del 13.9 por ciento
durante los dos anos de su gestion presidencial,
con cierta tendencia a la baja.

Recientemente, en el «ADN Econdmico de

Guatemala», el Banco Mundial (2014°) comenta

lo siguiente:
Guatemala tiene el gasto social mas bajo
como proporcion del PIB en Centroamérica,
lo que refleja sus recursos limitados.
Ademas, la falta de una clara priorizacion
en la asignacién de recursos publicos en los
sectores sociales reduce los beneficios del
gasto publico a favor de los segmentos mas
vulnerables de la poblacidn. Por ejemplo, si
bien algunos programas de educacion van
dirigidos a los segmentos mas pobres, como
el programa de alimentacion escolar del
gobierno, otros, como la provisién de libros
de texto, se concentran en areas urbanas y
semi-urbanas. Es mas, no existe un fuerte
vinculo entre el gasto en salud y educacién y
algunos de los resultados en estos sectores.

Lo comentado en los parrafos precedentes
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permite esbozar algunos aspectos

fundamentales sobre el desempeno del gasto

publico y, de alguna manera, sobre la politica
fiscal en general:

e La politica fiscal se ha convertido en una
variable enddgena al modelo de estabilidad
financiera global del pais, por lo que en
congruencia con la imposibilidad real de
generar mayores ingresos, el nivel de
gasto publico esta sujeto a las necesidades
de control de la inflacion; por ello, es mas
importante el control del nivel de precios
gue el combate a la pobreza o la mejora en
la equidad.

e El tamano del Gobierno no obedece a una
planificacion de largo plazo, o a la definicion
de objetivos concretos de planificacion
ideoldgica de los partidos que han ocupado
la silla presidencial. Esto se traduce, en la
practica, en que cada gobierno ejecuta sus
programas en funcion de la disponibilidad
de recursos.

e La imposibilidad sistematica de elevar
el nivel recaudatorio del pais limita
estructuralmente el tamano del Gobierno,
lo que se convierte en la real camisa de
fuerza del sector publico nacional.

En otro aspecto, no menos importante, el nivel
de rigidez del gasto publico en Guatemala es
significativo, pues gran parte de los recursos
tributarios tienen destino especifico, incluso
estipulado a nivel constitucional. En adicion,
muchos de los gastos son ineludibles para el
mantenimiento del funcionamiento del Estado,
tal el caso de las remuneraciones. Entre los
destinos especificos mas importantes se
encuentran los siguientes:

a. Los aportes constitucionales a las
municipalidades, Organismo Judicial, a la
Universidad de San Carlos de Guatemala
(USAC) y al deporte en general.

b. La asignacién obligatoria de una parte de
la recaudacién del IVA, conocida como
IVA-paz, que implica la colocacién de
recursos directos a las municipalidades, a
los consejos departamentales de desarrollo
(Codede), al Fondo Nacional para la Paz
(Fonapaz) y a los programas de seguridad
alimentaria y nutricional, seguridad
ciudadana y educacion primaria y técnica.

c. Laasignacion definida sobre la recaudacion
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de impuestos especificos, tales como el
impuesto a la circulacién de vehiculos, al
petroleo y sus derivados, al tabaco y sus
productos, y a la distribucidon de bebidas,
entre otros, a entes como el Ministerio de
Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda
(Micivi), el Ministerio de Salud Publica y
Asistencia Social (MSPAS), entre otros.

d. Los aportes establecidos en leyes
especificas y que son dirigidos a financiar la
SAT, el sistema de justicia, la Procuraduria
de los Derechos Humanos (PDH), el Tribunal
Supremo Electoral (TSE), etc.

También se consideran como fuente de rigidez
presupuestaria el monto que el Gobierno de
Guatemala destina al financiamiento de los
sueldos de los trabajadores del Estado, el pago
a las clases pasivas y, por supuesto, el pago del
servicio de la deuda.

Las amortizaciones a los préstamos y a los
bonos que forman parte del servicio de la
deuda publica generalmente no se consideran
dentro del «gasto rigido» que ejecuta el
Gobierno Central. Sin embargo, para efectos
de la presente investigacién, se incluyen
como parte de las erogaciones ineludibles del
Estado debido a que, ya sea por medio del
financiamiento via impuestos, o por medio
de nuevo endeudamiento, es indispensable
que dichos compromisos sean cubiertos para
mantener abierta la ventanilla crediticia del
pais.

Comosemuestraenlatabla16,loscompromisos
del presupuesto que son ineludibles para
el funcionamiento del Gobierno ascienden
a alrededor del 108.8 por ciento del total de
ingresos previstos, lo que hace practicamente
imposible el financiamiento de programas
ajenos a lo considerado. En consecuencia,
los ingresos previstos no son suficientes para
cubrir las diferentes rigideces introducidas por
las leyes constituciones y especificas, asi como
los gastos que pueden considerarse como
ineludibles.

La rigidez establecida por los destinos
especificos asciende al 46.5 por ciento de los
ingresos corrientes, mientras que los otros
compromisos de gasto representan el 62.3 por
ciento. Ello hace pensar que, sin considerar



Tabla 16

Compromisos ineludibles del Gobierno central de Guatemala
(2013, cifras en millones y porcentajes)

En Como porcentajes
Conceptos millones  hgresos corrientes  PIB
Ingresos
Ingresos corrientes 49,2503 100.0 % 11.6 %
Ingresos tributarios 46,3355 94.1 % 11.0 %
Ingresos no tributarios 29148 59% 0.7 %
Compromisos

Total compromisos de gasto rigidos e ineludibles

Total compromisos de gasto y erogaciones rigidas

Aportes por IVA-paz 9,114.1 18.5 % 2.2%
Aportes constitucionales 5992.7 12.2% 14 %
Compromisos de gasto sobre impuestos especificos’® 2,315.3 4.8 % 0.6 %
Ministerio de la Defensa’ 1,396.3 28% 0.3 %
Aportes institucionales con ingresos corrientes” 40108 8.1% 09%
Gastos y erogaciones ineludibles 30,684.9 62.3 % 73 %
Deuda pblica (amortizacion e intereses) 10,136.1 206 % 24%
Remuneraciones 16,967.9 34.5 % 4.0 %
Clases pasivas 3,580.9 7.3 % 08 %

50,163.2 101.9 % 11.9%
53,574.0 108.8 % 12.7%

e ineludibles

Notas:

a/ Impuestos especificos a los derivados del petroleo, vehiculos, impuesto Unico sobre inmuebles (IUSI), timbres, salidas del

pais, tabaco, bebidas alcohdlicas, cemento y cable.

b/ Aportes al sistema de justicia, administracion legislativa, administracion fiscal, monetaria y servicios de fiscalizacion, servicios

electorales, PDH y otras instituciones.

¢/ Aporte no menor al 0.33 por ciento del PIB, Acuerdo Gubernativo 216-2011.

Fuente: Icefi/Unicef, con base en Minfin.

el pago del capital de la deuda, que también
resulta ser ineludible, el Gobierno ya tiene
predefinido en condiciones normales el destino
del 101.9 por ciento del presupuesto.

Aun con la rigidez comentada en los parrafos
anteriores, los recientes Gobiernos de
Guatemala han tratado en los ultimos anos de
atender los compromisos de gasto derivados de
los Acuerdos de paz, por lo que en la realidad
gran parte de los recursos pueden considerarse
que tienen propositos sociales previamente
establecidos.

La informacién contenida en la grafica 17
muestra la estructura del gasto del Gobierno
central ejecutado en 2013 y obtenida mediante
el sistema del Clasificador por Finalidad,
Funcion y Divisibn que entré en vigencia
en enero de 2010. De esta cuenta, se puede

identificar que las finalidades que son atendidas
como prioridades son la educacion, que ejecuta
el 20.4 por ciento del gasto total del Gobierno
central; las transacciones vinculadas con el
pago de la deuda publica, que concentran el
14.6 por ciento del gasto; la urbanizacion y
servicios comunitarios, a los que corresponde
el 11.5 por ciento; los programas de proteccion
social, con el 10.7 por ciento y, finalmente, un
10.6 por ciento se destina al financiamiento del
orden publico y la seguridad ciudadana.

La trayectoria del gasto ejecutado por el
sector publico en funcién de las prioridades
mencionadas muestra que estas se mantuvieron
constantes durante el periodo 2010-2013;
sin embargo, si es importante mencionar
algunas tendencias que denotan claramente la
orientaciéon gubernamental.




Grafica 17

Estructura del gasto publico de Guatemala (2013)
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Fuente: Icefi/Unicef, con base en cifras del Minfin.

La primera muestra una tendencia creciente
de los gastos asignados a defensa vy
orden publico y seguridad ciudadana. Ello
posiblemente obedezca al intento por cumplir
los ofrecimientos de la campana del actual
gobierno, la cual gir6 en torno a la mejora de las
condiciones de seguridad fisica y de propiedad
para los guatemaltecos.

La segunda tendencia es la reduccién del peso
relativo de la proteccion social, la proteccion
ambiental y los gastos relacionados con asuntos
econdémicos. Ello podria denotar un menor
grado de prioridad para la administracion
actual.

Similar tendencia ha observado la inversién en
gastos de salud; sin embargo, en 2013 existe
un aumento en la asignacién a este rubro
debido a la necesidad de cubrir el convenio
colectivo de condiciones de trabajo con los
trabajadores del sector, lo que implica que
no necesariamente una mayor asignacion
representa una mejora en la cobertura de los
servicios.

La cobertura de los gastos vinculados con la
educacion vy la atencion al servicio de la deuda,
en esencia, se ha mantenido constante.

Conforme la clasificacion utilizada por el
Minfin, los rubros que identifican los gastos
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considerados como gasto social son aquellos
vinculados con las areas de salud y seguridad
social, educacion, ciencia y cultura. De acuerdo
con ello y de conformidad con la trayectoria de
ejecucion del periodo 2010-2013, se muestra
que el gasto social promedio durante los
Ultimos tres anos presentd un equivalente
medio al 5.1 por ciento del PIB, por debajo del
5.7 por ciento del ultimo periodo presidencial
anterior.

La mayor parte del gasto social se orienta
al rubro de educacion, ciencia y cultura, el
cual muestra un promedio de alrededor del
3.2 por ciento del PIB; como fue apuntado
previamente, para atender las necesidades
de la ninez y la adolescencia este monto se
encuentra muy por debajo de lo requerido y
de los estandares internacionales.

El rubro de salud y asistencia social, que
durante los ultimos tres anos ha ocupado, en
promedio, el 1.8 por ciento del PIB, denota un
deterioro si se lo compara con el 2.3 por ciento
registrado en 2010. Finalmente, la atencion
a las necesidades de vivienda —a pesar de
que el impuesto a la distribucion de cemento
tiene parte de sus ingresos como destino
especifico— muestra un serio retroceso en
comparacion con 2010, cuando report6 un 0.21
por ciento del PIB, hasta alcanzar un 0.09 por
ciento en 2012 y 2013.



Grafica 18

Guatemala: tamano del gasto publico por finalidad, funcién y tipo de gasto, con
relacion al PIB (2010-2013)
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El muy bajo gasto disponible y el grado de
rigidez presupuestaria dan como resultado que
practicamente sea imposible habilitar nuevos
espacios para financiar programas dirigidos a
la ninez y la adolescencia en Guatemala, sobre
todo si se toma en cuenta la disponibilidad
actual de recursos. Por ello, en materia de
gasto, el camino a seguir es practicamente la
mejora de la calidad de la ejecucion de los entes
del sector publico.

Guatemala no dispone de un sistema de
indicadores de gestion que permitan medir con
relativa certeza el nivel de eficacia y eficiencia
en el uso de los recursos publicos, aun cuando

Grafica 19

sea importante que el Minfin haya tratado de
implementar un sistema presupuestario basado
en resultados desde hace varios anos (aunque
esto todavia se considere una experiencia
piloto).

No obstante, es aceptado entre los circulos
politicos y en los andlisis de los tanques
de pensamiento que uno de los principales
elementos que restringe las posibilidades de
crecimiento y desarrollo del pais es la baja
inversion en capital humano e infraestructura
fisica. Por ello, mejorar la calidad del gasto
publico, permitiendo asi habilitar condiciones
para alcanzar niveles de crecimiento inclusivo,
es una tarea fundamental para el pais.

Composicion del gasto social en Guatemala (2010-2013)
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Fuente: Icefi/Unicef, con base en estadisticas del Minfin.




Sobre lo que si existe informacion a nivel
internacional que demuestra la existencia de
mucho campo por mejorar en la gestion del
gasto publico es sobre el tema de corrupcion.
En este ambito, es importante la informacién
que publica la organizacion Transparencia
Internacional en forma regular, segun la
cual, en 2013, el indice de Percepcion de la
Corrupcion (IPC), para el caso de Guatemala,
fue de 29 puntos. Esta calificacion coloca al pais
en la posicion 123 de 177 que fueron objeto de
evaluacion.

La informacion de Transparencia Internacional
para varios anos refleja un retroceso en la
percepcion de la transparencia en la gestion
publica debido a que en 2009 se consideraba
al pais en la posicion 84, mientras que ya para
2011 Guatemala habia descendido al puesto
120, aun cuando mejoro ligeramente en el aho
siguiente, ubicandose en la casilla 113.

La opacidad en la ejecucion publica es uno de
los temas permanentes de discusion en los
circulos académicos, politicos y de la poblacion
en general. Todos estos actores argumentan
que este fendmeno se manifiesta, entre otros,
en la fuerte discrecionalidad en la asignacion de
obras publicas; el otorgamiento de prebendas
o «mordidas» para obtener asignaciones o
servicios publicos; la falta de evaluacion de la
calidad de los subsidios y del gasto publico en
general.

Sobre ello, y aunque no existe evidencia
documental especifica, circulan muchos
rumores en el ambito periodistico —y de
alguna forma, incluso, en los mismos circulos
politicos— en los cuales se estima que en la
construccion de obras a nivel estatal y municipal
el sobrectosto oscila en alrededor del 30 por
ciento del total del proyecto. Gran parte de los
sefalamientos menciona al Micivi, asi como a
las municipalidades del pais, sobre todo en los
consejos de desarrollo y en la ejecucion de los
programas de asistencia social.

Conel afdn de medir la eficiencia en la utilizacidn
de los recursos publicos, Accién Ciudadana,
en su calidad de capitulo para Guatemala
de Transparencia Internacional, publico en
2013 el estudio «Inventario de los subsidios
y transferencias en el gobierno central de la
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Republica de Guatemala». Sin incluir la totalidad
de los que pueden considerarse subsidios
debido a la poca cultura de informacidn y a la
falta de consistencia dinamica en los datos que
los entes del Gobierno central dan a conocer,
este estudio estima que los subsidios vy
transferencias ascendieron, en 2012, a Q 4,848.0
millones. También establece que «Las entidades
no gubernamentales que reciben transferencias
de fondos publicos no son sujetas a constante
monitoreo ni exigidas [sic] en la accion de
rendicién de cuentas. En tal sentido no se tiene
evidencia del repercusion e impacto social.
[Asimismo,] Entre los programas sociales, no
hay padrones confiables en los programas
de transferencias, ya que se prestan para la
manipulacion de duplicidad de personas;
incluir personas inexistentes; beneficiar
intencionalmente a personas ajenas al sector
focalizado; excluir a personas o familias en
situacion de riesgo» (Accion Ciudadana, 2013).

De acuerdo con informacion del Minfin, algunos
programas sociales que incluyen la entrega de
alimentos, los comedores, las Escuelas Abiertas
(Jovenes Protagonistas, a partir de 2012) y
las transferencias condicionadas, para 2013,
utilizaron el 1 por ciento del gasto total ejecutado
y representaron cerca del 0.14 por ciento del PIB.

Para evitar comentarios arbitrarios y poco
sustentados en evidencia, la apreciacion de estas
cifras requiere obligatoriamente de evaluaciones
de impacto que permitan revisar el diseno de
los programas, su financiamiento, ejecucion
y la calidad en la entrega de los servicios que
proveen para validar, asi, que efectivamente
producen mejoras en el bienestar de los grupos
poblacionales a quienes estan dirigidos.

En ese sentido, Accion Ciudadana (2013)
establece que «No hay estudios que demuestren
la eficiencia intrinseca operativa y administrativa
de los programas», por lo que béasicamente
«[...] la evaluacion de los mismos no puede ser
realizada debido a que no hay mediciones sobre
los impactos sobre el bienestar de la poblacion
guatemalteca». En sus conclusiones finales,
Accion Ciudadana (2013) establece que «Del
total de las transferencias, un 42.6% se destina al
componente educacion, un 16.1% a alimentacion
y un 6.7% a salud. Mientras que el restante
25.5% es destinado a otros componentes, del



Tabla 17

Gasto realizado por el Gobierno central en programas sociales

(2008-2014, cifras en millones de quetzales y porcentajes)

Bolsas de alimentos 51
Comedores 18
Escuelas Abiertas / Jovenes Protagonistas 202
Transferencias condicionadas 116.7
Total 1438

26.5 138 106 1053 1603 1573
96 99 184 233 31.0 44.4
65.1 905 957 234 26 14.0
968.7 11388 9657 8397 3851 6315
10700 12530 1,093 9917 5790 8472

0.35 % 0.25 %

Porcentaje del PIB

Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos del Minfin.

que destacan el subsidio al ingreso familiar, por
medio de trabajo e ingresos indirectos afectando
la oferta. Este mismo porcentaje contiene los
componentes tales como Seguridad, Equidad de
Género, Cultura y Ambiente [sic]».

Ademas de que no se dispone de evaluaciones
serias sobre los programas citados, también
existen dos subsidios muy cuestionados en el
pais: el vinculado con el transporte municipal
de la ciudad de Guatemala y el programa de
compra de fertilizantes.

El subsidio al transporte urbano ha sido
concedido desde 1974; inicid tedricamente
en forma temporal debido al incremento del
precio de los combustibles que afect6é en aquel
entonces la prestacion del servicio urbano. Sin
embargo, por diferentes causas, este subsidio
no solo se ha prorrogado sino que también se ha
incrementado, sin que desde aquella fecha haya
sido posible encontrar una solucion definitiva
a un problema que, aunado a la creciente
inseguridad, ha producido que en la ciudad de
Guatemala circulen aproximadamente un millén
de vehiculos particulares. De esa cuenta, la
capital del pais se considera una de las ciudades
de la region mas dificiles de transitar, en la que
sus habitantes utilizan, en promedio, entre dos
y tres horas para movilizarse de y hacia sus
hogares.

Los beneficiarios directos del subsidio son
los empresarios aglutinados en la Asociacién
de Empresarios de Autobuses Urbanos. Sin
embargo, debido a diferentes senalamientos
entre los propios empresarios existen fuertes
divisiones y confrontaciones con algunas
asociaciones alternativas que han nacido de su

mismo seno. Como se observa en los datos de
la tabla 18, durante los ultimos anos el Estado
han otorgado al subsidio del transporte urbano
cantidades por encima de los Q 300.0 millones,
de tal manera que durante el periodo 2007-2013
se ha asignado a este rubro un monto total de Q
2,179.7 millones.

Si bien existen algunos avances en el
funcionamiento del sistema de Transmetro,
controlado por la Municipalidad de Guatemala,
en los ramales normales de transporte se
generan permanentemente quejas de los
usuarios con respecto a abusos, buses que no
circulan o que circulan Unicamente durante
ciertas horas del dia, personas de la tercera
edad a quienes no se les presta el servicio,
etc.,, sin que exista una evaluacién oficial
del sistema, que sobre todo contemple una
propuesta concreta de soluciones a fondo del
problema.

Debido a la falta de una alternativa concreta
de corto plazo para sustituir a los buses que
ofrecen el servicio y que son propiedad privada,
la Unica salida parece ser la eliminacion de
la entrega del subsidio a los empresarios,
evitando asi malos manejos en la prestacion
del servicio. El camino propuesto debiera ser la
entrega del subsidio al usuario, por medio de
cupones, como se realiza en muchas ciudades
del mundo. De esa manera, el Estado pagaria
al empresario Unicamente el equivalente de los
cupones utilizados.

En cuando al otro de los subsidios mencionados,
en su informe «Evaluacién del Programa de
Fertilizantes del Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Alimentacion (MAGA)», publicado




Tabla 18

Guatemala: erogaciones publicas para subsidiar al
transporte urbano (2007-2013)

Transporte del adulto mayor
Urbano general

200.0
200.0

Fuente: Icefi/Unicef, con base en cifras del Minfin.

en enero de 2013, el Instituto de Agricultura,
Recursos Naturales y Ambiente (larna) de la
Universidad Rafael Landivar (URL), y la Facultad
de Agronomia de la Universidad de San Carlos
de Guatemala, concluyen que este programa
es uno de los principales instrumentos de
politica del MAGA y que durante el periodo
de andlisis definido (2000-2012) representd
entre el 10 y el 45 por ciento del presupuesto
de dicha institucién. Sin embargo, y a pesar de
que la iniciativa presenta un reporte de 931,899
beneficiarios hasta enero de 2012, representa
para la sociedad guatemalteca una pérdida de
Q 1.28 por cada quetzal invertido. Ello, como
consecuencia de la pobre utilizacion de los
insumos entregados.

El proposito principal del esfuerzo debiera ser
apoyar a aquellos productores que disponen
de un terreno pequeno de menos de media
hectarea y que se encuentran potencialmente en
situacion de inseguridad alimentaria debido a la
baja productividad de los cultivos de maiz y frijol;
no obstante, como concluye el referido informe,
el porcentaje de beneficiarios del programa con
estas caracteristicas representaba, en 2007, solo
el 36.7 por ciento del total, mientras que en 2011
represento el 51.8 por ciento del total.

El estudio también indica que los beneficiarios
del programa de fertilizantes no presentaron
mejoras estadisticamente significativas en la
produccién de maiz, mientras que reportaron
rendimientos menores en la productividad
del frijol. Esto puede deberse al hecho de que
unicamente el 25 por ciento de los participantes
recibio algun tipo de asistencia técnica, por lo
que, en la practica los fertilizantes se aplicaron
de manera erronea.

Finalmente, el estudio concluye en que el
programa de fertilizantes no tuvo ningun
efecto (positivo o negativo) sobre el ingreso
familiar per capita o sobre la seguridad
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alimentaria de los participantes. Frente a
todo esto, es facil concluir que el gasto que
se realiza en el programa de fertilizantes no
tiene sentido para la sociedad, sino mas bien
ha obedecido a fines puramente electorales.
Por ello, es definitivamente recomendable su
eliminacién y que los Q 436.2 millones que
ocupa en el presupuesto de 2015 se redirijan al
financiamiento de programas destinados a la
ninez y la adolescencia.

En otro ambito de andlisis, conviene destacar
que la persistente falta de ingresos tributarios
para financiar los gastos del Gobierno central
ha producido la existencia estructural de déficit
fiscal, lo que ha presionado, aun cuando a
ritmo muy pausado, al crecimiento de la deuda
publica del pais.

El déficit fiscal de Guatemala —que puede
considerarse  razonablemente bajo en
comparacion con el de otros paises de la
region— se ha mantenido en alrededor del
2.3 por ciento del PIB, pese a que durante
2009 y 2010, producto de la crisis financiera
internacional que motivd una drastica
contraccion de los ingresos tributarios,
alcanzé hasta un 3.1 y un 3.3 por ciento,
respectivamente.

El nivel del déficit, conforme lo recomendado
por entes internacionales, no ocasiond
inestabilidad macroecondémica durante
el periodo en estudio; sin embargo, si es
importante destacar la persistencia del déficit
fiscal primario, el cual registré6 un promedio
del 0.8 por ciento durante la serie de 2005-
2013. Esto implica que los ingresos del
Gobierno central no han sido suficientes para
cubrir los gastos regulares, por lo que el pago
de impuestos y, por supuesto, del capital de la
deuda, se debe realizar via la contratacion de
nueva deuda.
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Segun se observa en la gréafica 21, la deuda de
Guatemala ha crecido desde alrededor del 21
por ciento, en 2005, hasta alcanzar cerca del 25
por ciento, en 2013. Esto implica una trayectoria
que si bien es creciente, es de poco aumento
marginal, lo cual se considera vinculado con
la estrategia de estabilidad macroecondémica
general que privilegia el Estado de Guatemala.

El valor descrito puede considerarse bajo con
respecto a los estdndares internacionales,
al extremo de que se estima que, de seguir
la misma trayectoria, hasta finales de la
década siguiente se alcanzarian los niveles
considerados criticos por el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y el Banco Mundial, que
son del 40 por ciento del PIB para paises de
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ingresos medios bajos. En tal sentido, el pais
podria verse como exento de riesgo.

No obstante, la sostenibilidad de la deuda no
solo debe evaluarse a partir del volumen global
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sentido, cuando para el caso de Guatemala el
analisis se realiza con respecto al tamano de los
ingresos tributarios la situacion se vuelve mas
preocupante debido a la imposibilidad real de
hacer crecer la recaudacion tributaria del pais.

De acuerdo con los estandares internacionales,
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sentido, que el pais se estd acercando muy
peligrosamente a esta cifra, pese a que la
politica de contencién del gasto implementada
por el Gobierno actual todavia la mantenga por
debajo del valor limite. La deuda con respecto
a los ingresos tributarios se ha incrementado
desde un 187 por ciento, en 2005, hasta un
226.3 por ciento, en 2013, y cuando tuvo cierto
aumento, hasta llegar al 234 por ciento en 2010
(periodo de fuerte contraccion recaudatoria
por la crisis financiera internacional), la politica
de contencion de gasto que ha evitado la
contratacion de nueva deuda ha permitido que
el coeficiente de la deuda con respecto a los
ingresos tributarios se mantenga por debajo
de los limites recomendables.

4.5 IDENTIFICACION DE RUBROS
DE GASTO QUE PUEDEN
SER POTENCIALMENTE

OPTIMIZADOS,
REORIENTADOS O
ELIMINADOS

En general, el sector publico guatemalteco
enfrenta senalamientos permanentes de poca
transparencia en el uso de los recursos y
desperdicio en muchos de los entes del Estado,
tanto por la contratacion excesiva de personal,
como por el pago por el uso de bienes y servicios
que se consideran innecesarios para el buen
funcionamiento del aparato estatal del pais.
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Los cuestionamientos no solo hacen referencia
al Organismo Ejecutivo, sino también hay
fuertes criticas con respecto a la utilizacion
de recursos en los organismos Legislativo y
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descentralizados.

A manera de ejemplo, se estima que en los
organismos Legislativo y Judicial los montos
de los salarios y la cantidad de beneficios
o prestaciones que reciben funcionarios vy
empleados sobrepasan los recibidos por la
gran mayoria de empleados publicos del pais.
Similar cuestionamiento se realiza al Banguat,
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Lamentablemente, la carencia de un sistema
de servicio civil que sea adoptado en forma
general por todos los entes publicos y la
discrecionalidad que muchos de ellos tienen
en la ejecucion de sus gastos, aunada a la falta
de indicadores efectivos de productividad,
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optimizar el uso de los recursos publicos; sin
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Por todo ello, en materia de gasto lo mas
recomendable es avanzar hacia la creacion de
sistemas efectivos de gestion, transparentes a la
luz publica y que permitan un apropiado uso de
los ingresos disponibles.

No obstante, es preciso comentar que la
reestructuracién del subsidio al transporte
urbano es urgente, sobre todo porque asi
como estd no representa una solucidon
apropiada al problema que afronta la regién
metropolitana en la materia; ademas, existen
serios cuestionamientos sobre su eficacia.
La recomendacién consiste, mas que en su
eliminacidn, en su reorientacion, de tal manera
que el beneficiario directo del subsidio sea el
usuario final del transporte.

En donde si se recomienda la eliminacion total
del gasto es en el programa de fertilizantes, el
cual, conforme a la evaluacion presentada por
la URL y la USAC, no genera beneficios a la
comunidad. En consecuencia, al recolocar los
recursos que se destinan a este subsidio se

Tabla 19

dispondria de alrededor de un 0.1 por ciento
para financiar programas dirigidos a la ninez y
la adolescencia.

4.6 RESUMEN DE HALLAZGOS

Si se adoptan los cambios legales y se toman
las decisiones politicas necesarias, los espacios
fiscales que Guatemala podria utilizar en el
mediano plazo ascienden al 2.31 por ciento del
PIB.

Es importante recordar que estos espacios
fiscales podrian ser resultado de la adopcion
de medidas politicas para incrementar la
disponibilidad real de recursos, aunque no
contemplan una mejora en la eficiencia de la
gestion del gasto publico gubernamental. En
ese sentido, el establecimiento de un sistema de
indicadores efectivos de productividad, eficacia
y eficiencia podria ampliar la disponibilidad
efectiva de recursos para el financiamiento de
programas para la ninez y la adolescencia.

Guatemala: resumen de espacios fiscales detectados

Concepto

Espacios por el lado de los ingresos
Espacios por el lado del gasto

Fuente: Icefi/Unicef, con base en estimaciones propias.
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ONCLUSIONES

1. Entre 2007 y 2014, la inversion total directa destinada a la ninez y la adolescencia fue
del 3.4 por ciento del PIB, en promedio (inversiones por nino, nina y adolescente de Q
4.70 al dia, equivalentes a USD 0.6). Si estos montos de inversiéon se mantuvieran en un
constante 3.5 por ciento del PIB (que fue el porcentaje de 2014), la inversion del Estado
en ninez y adolescencia deberia haberse elevado al 5.7 por ciento del PIB, en 2014, para
luego pasar al 7.1 por ciento, en 2017, y al 8.3 por ciento en 2021. De esa manera se podria
asegurar la proteccion y el desarrollo integral de la ninez y la adolescencia guatemaltecas,
sus familias y comunidades. Dado el desfinanciamiento actual del Estado, es indispensable
encontrar espacios fiscales a mediano plazo para proteger e incrementar el financiamiento
en los programas propuestos. Estos espacios fiscales son, entonces, acciones técnicas y
politicas cuyo objetivo sera incrementar recursos financieros para el sector publico y asi
asegurar la ejecucidn de las intervenciones concretas que se proponen en aras de proteger
los derechos de la ninez y la adolescencia, de sus familias y comunidades.

2. Se estima que los espacios fiscales de que dispone el Estado de Guatemala en el mediano
plazo para invertir en la ninez y la adolescencia ascienden a un 2.31 por ciento del PIB; ello,
si se adoptan los cambios legales y se toman las decisiones politicas necesarias propuestas
en el documento. Por el lado de los ingresos se estiman espacios fiscales del 2.21 por ciento
del PIB, entre estos: a) la eliminacion de gastos tributarios no deseados; b) el aumento del
5 por ciento a la tasa marginal del ISR a personas; c) aumentos del 1 por ciento a la tasa
marginal del IVA; d) reduccion del 4 por ciento de la evasion del IVA; e) reduccion del 5
por ciento de la evasidn del ISR; f) aprobacion de una legislacién para gravar las rentas
mundiales y combatir los paraisos fiscales; y g) aumentos al impuesto de circulacion de
vehiculos. Por el lado del gasto se estiman espacios fiscales del 0.10 por ciento del PIB, via
la repriorizacion del programa de fertilizantes, el cual, segun evaluaciones recientes, no
refleja beneficios observables en las comunidades, presenta una inadecuada focalizacién
del subsidio y una muy baja eficiencia administrativa de ejecucion.

3. Estos espacios fiscales constituyen estrategias necesarias de asumir dado el actual
contexto de desfinanciamiento y crisis fiscal por el que atraviesa el Estado de Guatemala.
La problematica obedece, entre otros factores, a la creciente informalidad econdmica, a la
pobre cultura tributaria del pais, a la dificultad politica de aprobar reformas tributarias ante
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la accion de determinados grupos de presién, y a una creciente incapacidad fiscalizadora
de la Superintendencia de Administracidn Tributaria (SAT), agudizada en los ultimos afnos.
Luego de las ultimas y daninas modificaciones a las reformas de politica fiscal realizadas
en 2012, esto se refleja en lo siguiente:

Las reformas al ISR introducidas por la Ley de Actualizacion Tributaria (Decreto 10-
2012) causaran que, al momento de entrar en total vigencia la tasa del 25 por ciento
(que bajé del 31 por ciento), el pais perdera una recaudacion proveniente del régimen
general del ISR por el orden de Q 86.6 millones mensuales, es decir, Q 1,040.0 millones
anuales en comparacion con lo que se percibia en 2012 (0.26 por ciento del PIB).

En las reformas introducidas por la Ley de Actualizacion Tributaria (Decreto 10-2012)
se redujeron las tasas de impuestos para no domiciliados (nacionales que viven en
el extranjero) y se excluyeron los gravdmenes a las rentas de capital percibidas en
empresas fuera de plaza (off-shore). The Global Financial Integrity estimé en 2010 que
los impuestos nacionales que se dejan de percibir por dicho privilegio representarian
cerca del 1.4 por ciento del PIB (12.1 por ciento de los ingresos totales del pais).

Para 2013, la pérdida de ingresos debido a gastos tributarios (exenciones fiscales
preferenciales) asciende a cerca del 2 por ciento del PIB (25 por ciento de la recaudacion
observada). Destacan las exenciones a las industrias relacionadas con maquila y zonas
francas, por 0.39 por ciento del PIB; a las asociaciones, fundaciones, cooperativas,
etc., por 0.69 por ciento del PIB; y los gastos por intermediacién financiera, por 0.37
por ciento del PIB.

En 2013, el peso relativo de la recaudacion de impuestos que se realiza en las aduanas
del pais ha disminuido al 31.4 por ciento, con tendencia hacia la baja. Actualmente,
solo el 13 por ciento de la recaudacién de los derechos arancelarios a la importacion
proviene de las aduanas.

Unicamente el 50 por ciento de los contribuyentes registrados y afiliados forma
parte de la base tributaria efectiva (formada por quienes cumplen con el pago de sus
impuestos). Dicho porcentaje se deterioré en 2013 en comparacién con el ano anterior.
Datos de la memoria de labores de 2013 de la SAT indican, sin embargo, que ese ano
el numero de contribuyentes efectivos (excluyendo el impuesto a la circulacion de
vehiculos) fue de 689,852 contribuyentes, solamente el 11.5 por ciento de la poblacién
econdmicamente activa (PEA).

El nivel de cumplimiento voluntario (NCV) indica que menos de un cuarto del total
de las declaraciones tributarias que se presentan ante la administracion tributaria
guatemalteca reporta pago de impuestos. A nivel consolidado, en 2013 se pagaba
unicamente el 25.2 por ciento de las declaraciones tributarias del ISR, un 36.5 por
ciento del impuesto de solidaridad (ISO) y un 23.6 por ciento por concepto de IVA.

Se estima que el IVA alcanza una productividad del 49.1 por ciento, con un nivel de
incumplimiento tributario del 39.7 por ciento, en 2013. El nivel de evasién del ISR
estimado en 2012 asciende a 40.3 por ciento para el régimen de actividades lucrativas
y al 40.3 por ciento para trabajadores en relacién de dependencia; ello denota niveles
de productividad del impuesto del 59.7 y el 51.4 por ciento, respectivamente.

Los niveles de evasion tributaria y la baja productividad de los impuestos se deben,
en gran medida, a la falta de capacidad de la administracion tributaria para crear
percepcion de riesgo. Para 2013 existia una probabilidad del 0.33 por ciento de que




una persona fuera auditada en sus operaciones al encontrarse registrada en la SAT, y
del 0 por ciento si no se encontraba debidamente inscrita.

La rigidez establecida por los destinos especificos asciende al 46.5 por ciento de
los ingresos corrientes, mientras que los otros compromisos de gasto o erogacion
representan el 62.3 por ciento. Esto hace pensar que, sin considerar el pago del capital
de la deuda, que también resulta ser ineludible, el Gobierno ya tiene predefinido, en
condiciones normales, el destino para el 101.9 por ciento de su presupuesto.

La crisis de la SAT se agudizd por la predominancia de muy bajas sanciones aplicables
a la elusion, evasion y defraudacién tributaria (baja percepcion de riesgo en el
incumplimiento tributario); la baja efectividad de deteccién de omisiones de pago de
impuestos, y la constante movilidad de los cuadros técnicos institucionales.

4. Los espacios fiscales presentados no contemplan mejoras en la eficiencia del gasto publico.
Por ello, es necesario establecer un sistema de indicadores de productividad, eficacia y
eficiencia que permita ampliar, en el largo plazo, la disponibilidad efectiva de mayores
recursos para el financiamiento de programas destinados a mejorar las condiciones de vida
de laninezy la adolescencia. En este sentido, los espacios fiscales se presentan Unicamente
como medida protectora de mediano plazo, mientras se generan reformas de mas largo
alcance. En el marco de la justicia fiscal, queda pendiente el impulso de una agenda
transformadora de la politica fiscal dirigida a agenciar recursos tributarios suficientes y
sostenidos para concretar el desarrollo humano de todas y todos los ciudadanos del pais,
especialmente de la ninez y la adolescencia.
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RECOMENDACIONES

1. Asumir las propuestas de espacios fiscales presentadas en este documento como
estrategias necesarias ante el actual contexto de desfinanciamiento y crisis fiscal por el
que atraviesa el Estado de Guatemala, asegurando, asi, el incremento de al menos el
2.31 por ciento del PIB en los ingresos del Estado a favor de inversiones en la ninez y la
adolescencia guatemaltecas. Estos espacios se resumirian en lo siguiente:

a. Introducir reformas tributarias de gravamenes sobre rentas que se perciben en
el exterior pero que benefician a residentes guatemaltecos que utilizan servicios
publicos dentro del territorio nacional (intereses, sueldos, salarios y honorarios que
se reportan son obtenidos fuera del territorio nacional, planificados por medio de
la utilizacidon de la banca off-shore). Entre estas, avanzar en tratos discriminatorios
(sanciones tributarias) a las transacciones que realizan agentes econdmicos internos
con entidades registradas en territorios calificados como paraisos fiscales (off-shore) y
establecer retenciones desde la fuente por los impuestos que potencialmente podrian
ser obtenidos.

b. Revisary reformar el capitulo de «Normas de valoracién del impuesto sobre la renta»,
que dejo inutilizable la legislacion de precios de transferencia. Es particularmente
relevante la homogeneizacidon de las tasas tributarias del pais con las de sus vecinos
regionales, via la aplicacion del principio de pais destino para evitar la utilizacion
de precios de transferencia regional y contribuir, ademads, con el proceso de union
aduanera centroamericana. En este sentido, es necesario restablecer la tasa marginal
maxima del ISR al 31 por ciento, o al 30 por ciento aplicable en el resto de paises de
Centroamérica, y aumentar un 1 por ciento la tasa del IVA.

c. Eliminacion del trato especial propuesto por la Ley de Maquilas y Zonas Francas a
aquellas empresas (embotelladoras de bebidas gaseosas y alcohdlicas, fabricantes
de zapatos) que residen permanentemente en el pais. Eliminar, ademas, muchos
tratamientos especiales a entes privados que se autocalifican como «no lucrativos»
(hospitales, colegios, universidades). Para el caso de colegios y universidades se
necesitaria reformas constitucionales. Eliminar, igualmente, la exencion del ISR sobre
las cédulas hipotecarias e intereses sobre titulos privados otorgados por el Decreto
19-2013.




d. Reorientar, derogar o conglobar el impuesto de circulacion de vehiculos y el de timbres
fiscales y papel sellado. Con respecto al primero, es preciso recuperar el aumento
propuesto por el Grupo Promotor del Didlogo Fiscal (GPDF). En cuanto al segundo, es
necesario evaluar la pertinencia de las especies fiscales cuya produccidn resulta mas
cara que los beneficios generados.

e. Parareducirlos niveles de informalidad habra que avanzar hacia un régimen tributario
simplificado que permita accesos a créditos y al seguro social; ello, concatenado con
restricciones que impliquen la posibilidad de que realicen tramites crediticos solamente
aquellos con solvencia en el cumplimiento de sus obligaciones tributarias. Esto
requeriria, sin embargo, revelar informacidn bancaria a la administracion tributaria,
lo cual se estima de dificil implementacién. Sin embargo, cumplir con los estandares
de transparencia internacional evitarad a Guatemala sanciones internacionales.

f. Para combatir al sector informal se puede establecer un impuesto a las transacciones
financieras, acreditable al pago de cualquier otro impuesto, de tal manera que los
contribuyentes que prefieran quedarse al margen del cumplimiento de las obligaciones
tributarias de todas formas contribuyan con el equivalente a la tasa del impuesto
aplicable a las operaciones financieras que realicen. El proposito de esta estrategia,
sin embargo, no es recaudatorio, sino de control para combatir al sector informal y
para alcanzar una futura mejora en la productividad del IVA y el ISR.

g. Creacion de un impuesto a las «comidas chatarra», que pueda ser utilizado para
financiar directamente programas de combate a la desnutricion. Debe evitarse, sin
embargo, una doble tributacion en su diseno. En México se gravan los alimentos
no basicos con alta densidad caldrica, por ejemplo las botanas (boquitas), productos
de confiteria, chocolate y derivados del cacao, flanes y pudines, dulces de frutas y
hortalizas, cremas de cacahuate y avellanas, dulces de leche, alimentos preparados a
base de cereales, helados, nieves y paletas de hielo.

h. Priorizar en la planificacion estratégica de la SAT la reduccidn de la evasion del IVA y del
ISR, creando mecanismos para el combate directo a la defraudacién y al contrabando
aduanero. El proceso profundo de reingenieria para lograrlo debera contemplar, como
minimo, lo siguiente:

Establecer horizontes anuales y multianuales del incremento en la productividad
de los impuestos, incluidos en el Convenio de Recaudacion que se suscribe con
el Organismo Ejecutivo.

Aumentar el numero de funcionarios efectivos dedicados a la fiscalizacion y a la
cobranza tributaria hasta cerca del 50 por ciento del personal disponible.

Fortalecer los sistemas informaticos de la SAT dedicados al cruce de informacion
(habilitar la declaracion pro-forma).

El sistema de control de la SAT debe basarse en indicadores de eficiencia, eficacia
y productividad por puesto de trabajo (mediciones con base en la recaudacién
obtenida), especialmente en las actividades de la cobranza coactiva.

Las actuaciones fiscales deben ser integrales: verificar la facturacién de venta,
la tenencia legal de bienes para venta, actualizacion de registros contables,
entre otros. Avanzar en reformas legales con otras instituciones del Estado que
permitan el decomiso de mercancia ilegal y presentacion de cargos penales a
personas dedicadas al contrabando.
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Realizar actuaciones fiscales seleccionadas con criterios de riesgo, atendiendo
aquellas identificadas con discrepancias en las oficinas de la SAT.

Fortalecer la auditoria a posteriori de forma aleatoria en las bodegas de aduanas,
para reducir discrecionalidad.

Realizar estudios y publicar informes sobre el gasto tributario, los niveles de
evasion de los impuestos principales del pais y la determinacion del riesgo del
contribuyente.

Crear la carrera administrativa en la SAT. El superintendente solo podra ser
designado por el presidente de la Republica a partir de propuestas del Directorio
y el actual superintendente de Administracion Tributaria. Intendentes y demas
puestos de direccién deberan ser seleccionados entre personal de carrera. Cada
puesto deberd, ademas, estar sujeto a rendicion de cuentas y metas de ejecucion.

Autorizacion estricta de impresién de facturas para contribuyentes que presenten
movimiento en sus declaraciones de impuestos.

Fortalecer, con cuadros técnicos especializados, la capacidad de la SAT para
atender casos vinculados con precios de transferencia, capitalizacion débil y
temas relacionados con tributacion internacional.
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ANEXOS

ANEXO1 asigno Q 15,190.5 millones de quetzales (3.3

INVERSION DESTINADA A por ciento del PIB), equivalentes a Q 2,056.2

~ per capita anuales y a Q 5.6 per capita diarios.
NINEZY ADOLESCENCIA Las entidades descentralizadas, por su parte,

o o ) N invirtieron entre 2007 y 2014 el 0.2 por ciento
Los principales indicadores de inversion en del PIB en nifiez y adolescencia, lo cual

ninez y adolescencia permiten evidenciar que  equivale a una inversién de 25 centavos de
entre 2007 y 2014 la Administracion Central  qetzal diarios, en promedio. Hasta 2014, las
de Guatemala invirtio en este segmento  gntidades descentralizadas tenian asignado
etario un 3.2 por ciento del PIB, en promedio. un monto de Q 818.6 millones para atender a
Debido a las historicamente bajas inversiones la nifiez y la adolescencia, lo cual equivale a
del Estado, esto se tradujo en inversiones por  110.8 per cépita anuales y a 30 centavos per
nino, nina y adolescente de Q 4.5 al dia, en cépita diarios.

promedio. En 2014, el Estado de Guatemala

Guatemala: principales indicadores de inversion en ninez y adolescencia

(2007-2014)
Indicador 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 Promedio
Millones de quetzales de cada afio 70280 | 83623 | 10,987.5| 12,683.0 | 126895 12217.9| 129227 | 15,1905 | 11,510.2
| Millones de quetzales de 2007 70280 | 76437 | 10071.6| 11,0312 103925, 96726| 98003 11,1900 | 96038
-E Como porcentaje del PIB 27 28 36 38 34 3.1 31 33 32
é Como porcentaje del presupuesto total 17.2 19.1 225 220 204 19.0 19.0 206 200
:§ indice de focalizacion 999 | 1066 116.3 120.7 1180 1092  109.2 1208 1126
_,-‘Eg Per cdpita anual en quetzales de cada afio | 1,066.8 | 1,2456 | 16074 18241| 179%.7| 17022) 17739 20562 | 16340
“= | Percdpita diario en quetzales de cada afio 29 34 44 50 49 47 49 56 45
= Per capita anual en dolares de cada afio 1398 | 160.1 192.4 2276 2299 2154|2262 2707 2078
Per capita diario en délares de cada afio 04 04 05 06 06 06 06 0.7 06
Millones de quetzales de cada afio 4282 | 506.1 5485 648.8 662.9 7033 8634 818.6 647.5
Millones de quetzales de 2007 4282 | 4626 5028 |  564.3 542.9 556.8| 6548 | 6031 5394
Como porcentaje del PIB 0.16 0.17 0.18 0.19 0.18 0.18 020 0.18 0.18
Como porcentaje del presupuesto total 1.1 12 1.1 1.1 11 1.1 13 1.1 1.1
Indice de focalizacion 144 148 15.1 149 144 138 15.3 131 145

Per capita anual en quetzales de cada afio 65.0 754 80.2 933 9338 9.0 1185 110.8 919
Per cépita diario en quetzales de cada afio 0.18 021 0.22 0.26 0.26 027 032 0.30 025

Entidades descentralizadas

Per capita anual en dolares de cada afio 85 97 96 11.6 12.0 124 15.1 14.6 1.7
Per cépita diario en ddlares de cada afio 0.02 0.03 0.03 0.03 0.03 0.03 0.04 0.04 0.03
Millones de quetzales de cada afio 74562 | 88684 | 11536.0 | 13,3317 | 13,3525 12921.2| 13,786.1 | 16,009.1 | 12,157.7
Millones de quetzales de 2007 7456.2 | 81064 | 105744 | 11,5955 | 109355 10,2294 | 10,455.1 | 11,793.1 | 10,1432
Como porcentaje del PIB 28 30 3.7 40 36 3.3 33 35 34
Como porcentaje del presupuesto total 18.3 203 236 232 214 20.1 202 218 211
indice de focalizacion 144 | 1214 1314 135.6 1324 1230 1245 1339 1211

Gasto Total

Per capita anual en quetzales de cadaafio | 11318 | 1,321.0 | 16877 19174| 18895 18002 18924| 21670, 17259
Per cépita diario en quetzales de cada afio 31 36 46 53 52 49 52 59 47
Per capita anual en dolares de cada afio 1483 | 1698 202.0 2393 2419 2218 23 2853 2195
Per capita diario en délares de cada afio 04 05 06 07 0.7 06 07 08 06

Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos del Sicoin.
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Entre 2007 y 2014, las inversiones promedio
destinadas a la ninez y la adolescencia
erogadas por la Administracion central se
concentraron, principalmente, en educacién
(74.2 por ciento), proteccion social (11.0
por ciento) y salud (8.9 por ciento). Otras
funciones (tales como orden publico vy
seguridad, vivienda y servicios comunitarios,
proteccion  ambiental, 'y  recreacion)
aglutinaron el 5.8 por ciento restante. Hacia
2014 las inversiones en educacion fueron de
Q 11,306.6 millones, seguidas por proteccién
social (Q 1,692.8 millones) y salud (Q 1,025.7
millones).

Por su parte, las inversiones en ninez y
adolescencia de las entidades descentralizadas
muestran una distribucién por funciones
diferente, ya que principalmente se concentran
en proteccion social (que representa el 28.6 por
ciento); le siguen, en orden de importancia,
educacion y salud, con 22.2 y 21.4 por ciento,
respectivamente. Las demas funciones, tales
como vivienda, proteccion ambiental y orden
publico y seguridad, representan el 27.8 por
ciento restante. Hacia 2014, las inversiones
en proteccion social de las entidades
descentralizadas registraron Q 251.9 millones;
salud con Q 177.7 millones y educacion con Q
163.8 millones.

Presupuesto publico enfocado en niiiez y adolescencia clasificado por funciones,

2007-2014 (en millones de quetzales)
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Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos del Sicoin.




Prevision Social (Q 0.09 millones). Entre las
entidades descentralizadas que presentaron
mayores rubros en su presupuesto estan el
Instituto Guatemalteco de Seguridad Social
(Q 302.4 millones), el Comité Nacional de
Alfabetizacion (Q 129.0 millones) y el Instituto
de Fomento Municipal (Q 102.3 millones).
Por otra parte, los menores montos para la
inversion se encuentran en el Instituto Nacional
de Estadistica (Q 0.04 millones) y el Consejo
Nacional de Discapacidad (Q 0.1 millones).

Las instituciones de la Administracion central
que mayor presupuesto dedicaron a la ninez
y la adolescencia entre 2007 y 2014 son: el
Ministerio de Educacion (Q 8,458.5 millones,
en promedio); el Ministerio de Salud Publica
y Asistencia Social (Q 1,025.1 millones, en
promedio) y el Ministerio de Desarrollo Social
(Q 429.4 millones, en promedio). Muy infimas
son las inversiones en ninez y adolescencia
de la Secretaria Presidencial de la Mujer (Q
0.01 millones) y el Ministerio de Trabajo y

Presupuesto enfocado en nifiez y adolescencia por institucion

Institucion
Total Administracion central

Mineduc 52913 | 56658 | 78997 | 90109 | 98082 | 92100 | 98463 | 10,9357 | 84585
MSPAS 815.8 8683 | 1,639 | 14150 | 12897 696.5 9263 | 1,0262| 11,0251
Obligaciones 3471 486.1 550.4 615.2 553.1 639.0 399.7 611.3 525.2
Mides - - - - - | 1,070.8 9688 | 13954 429.4
Fonapaz 95.2 529.8 591.7 836.6 164.2 49.2 2.8 2837
Maga 192.7 155.2 136.6 234.0 250.1 109.3 269.0 708.6 256.9
SBS 57.7 140.0 197.6 2222 264.5 173.8 181.9 189.0 178.3
Sosep 9.3 113.9 139.8 155.8 172.5 129.3 128.3 129.5 133.2
SCEP 38.5 311.2 159.3 - - - - - 63.6
Mindef 38.1 453 90.7 97.0 - - - - 339
Sesan 105 17.0 178 295 29.3 375 67.0 59.9 33.6
Mingob 9.1 6.7 103 19.9 63.5 40.1 50.9 40.6 30.1
Micivi 1.0 11.6 131 28.3 72.1 33.7 21.8 35.0 28.3
AMSA 12.2 3.6 45 43 8.0 11.8 15.2 13.8 9.2
Conjuve 10.7 44 41 40 8.5 46 9.5 9.8 6.9
PGN - 1.4 - 171 14.4 4.1
SVET - 5.8 9.0 133 35
Fodigua - - - 3.8 43 7.7 5.1 2.6
Amsclae - 16 24 2.3 1.4 2.0 - 18 1.4
MARN 19 17 15 12 0.1 0.0 12 05 1.0
Fonades - 4.0 1.4 - - - 0.7
MCD 4.0 0.5 0.1 - 0.6
Mineco - - - - - - 12 0.2
Mintrab 0.0 0.1 0.0 0.0 0.2 0.2 0.2 0.1
Seprem - - - - - - - 0.1 0.0
IGSS 2217 2454 2122 210.0 288.7 3432 367.5 4039 302.4
Conalfa 82.3 115.6 124.7 117.2 132.0 137.4 190.8 132.0 129.0
Infom 96.0 103.8 113.2 1315 115.9 81.6 72.7 103.7 102.3
0J - - - 72.0 72.6 82.6 94.3 105.8 53.4
ENCA - - 26.9 29.9 32.3 45.0 40.5 218
MP 8.1 9.9 121 12.0 12.2 129 12.9 10.0
CNA 8.1 108 121 11.6 10.6 11.0 103 9.3
Renap - - - 0.2 - 3.2 59.5 - 79
Conred 19.7 15.4 3.7 1.0 0.1 - 5.0
CDAG - 6.6 6.7 5.6 - - - 2.4
IDPP - - - 9.4 9.2 2.3
Empornac 2.3 3.0 12 - - - - - 16
Conadi - - - 0.2 0.2 0.2 0.3 0.2 0.1
INE 0.2 0.1 0.0 - - - - - 0.0
Total general 7,456.2 | 80868.4 | 11,536.0 | 137331.7 | 13,3525 | 12921.2 | 13,786.1 | 16,009.1 | 12,157.7

2007
7,028.0

2007-2014 (en millones de quetzales)

2008
8,362.3

2009
10,987.5

2010
12,683.0

Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos del Sicoin para el ano 2014.
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Encuantoalafuentedefinanciamiento,conviene
destacar que para 2014 en la Administracidn
Central, los ingresos corrientes, tributarios e
IVA-paz constituyeron la columna vertebral del
financiamiento para las inversiones en ninez
y adolescencia, pues representaron el 74.2 y
el 21.1 por ciento, respectivamente. Ademas,
es importante indicar que las inversiones
referentes a proteccion social, orden publico y
seguridad ciudadana, urbanizacién y servicios
comunitarios se financian significativamente

Por su parte, las principales fuentes
de financiamiento de las entidades
descentralizadas son: otros recursos' (62.5
por ciento), ingresos corrientes (15.7 por
ciento) e ingresos ordinarios de aporte
constitucional (11.1 por ciento). También
destaca el financiamiento del rubro orden
publico y seguridad ciudadana que proviene
de ingresos de aportes constitucionales vy
asciende a un 70.7 por ciento. Asimismo,
la proteccidon social depende, en una gran

proporcion, de donaciones (80.3 por ciento).
En el caso de salud, el financiamiento
proviene de ingresos propios, en un 100.0
por ciento.

mediante ingresos del Estado (97.7 por ciento,
99.7 por ciento y 100.0 por ciento); mientras,
otras funciones tales como salud dependen en
alguna medida del financiamiento externo y las
donaciones (15.6 por ciento).

Fuente de financiamiento por funcion de la inversion en niiiez y adolescencia
(2014, en millones de quetzales)

Ingresos
Préstamos Donaciones ordinarios
por aporte
constitucional

Ingresos

Ingresos tributarios

corrientes

Otros
recursos

Asuntos econémicos 4757 214.1 0.0 226 0.0 0.0 7124
— Educacion 9,104.3 1,744.0 284.9 0.7 172.0 0.8 11,306.6
‘;=-'; Proteccion ambiental 12.9 1427 28 0.0 0.0 00, 1584
g Proteccidn social 740.0 913.6 0.0 39.3 0.0 0.0 1,692.8
2 Salud 838.9 04 209 58 00| 1596| 10257
:‘g Servicios publicos generales 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
§ Orden pdblico y seguridad ciudadana 99.3 1.8 0.0 0.3 0.0 0.0 1M11.4

Urbanizacion y servicios comunitarios 1.3 182.0 0.0 0.0 0.0 0.0 183.3
P Asuntos econémicos 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
'§ Educacidn 63.6 253 0.0 0.0 0.0 749 163.8
E Protecci6n ambiental 19.1 0.0 0.0 0.0 4.7 2281 2519
g Proteccidn social 0.0 0.0 0.0 2.2 0.0 0.5 28
§ Salud 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 177.7 171.7
-§ Servicios publicos generales 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
'E Orden pdblico y seguridad ciudadana 28.6 0.0 0.0 0.5 86.3 6.7 122.1
- Urbanizacion y servicios comunitarios 16.9 0.0 39 5.9 0.0 24.1 100.3

Asuntos econémicos 4757 214.1 0.0 22.6 0.0 0.0 7124

Educacion 9,167.9 1,769.3 284.9 0.7 172.0 75.7 | 11,470.4
_— Proteccion ambiental 12.9 142.7 28 2.2 0.0 0.5 161.1
-3 Proteccidn social 759.1 913.6 0.0 39.3 4.7 2281 19447
2 Salud 838.9 04 20.9 5.8 0.0 337.2| 12033
= Servicios publicos generales 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0

Orden pdblico y seguridad ciudadana 127.9 1.8 0.0 0.8 86.3 6.7 233.6

Urbanizacion y servicios comunitarios 18.2 182.0 3.9 55.5 0.0 24.1 283.6

Fuente: Icefi/Unicef, con base en datos del Sicoin para 2014.
17 Otros recursos pueden ser definidos como: «[...] recursos provenientes de la venta de bienes o servicios de los entes, los

ingresos de operacion de los entes con fines empresariales, asi como todos aquellos provenientes de la venta de activos, cobro
de tasas, derechos [...]» (Minfin, 2008:82).




Sector

Guatemala: resumen de matriz de inversiones costeadas para mejorar
la calidad de vida de la nifiez y la adolescencia
(2012-2021)

Programa

Meta

Nivel inicial Nifios y nifias de 0 a 4 afios de los 125 municipios priorizados
Nivel preprimario Nifios y nifias de 4 a 6 afios de los 125 municipios priorizados
Nivel primario Nifios y nifias de los 125 municipios priorizados
Nivel bésico Nifios y nifias de 13 a 15 afios y nifios y nifias con més
de 2 afios de sobredad en primaria de los 125 municipios
Educacion priorizados
Nivel diversificado Jovenes de 16 hasta 21 afios de los 125 municipios priorizados
Educacidn extracurricular Habitantes entre los 15y los 21 afios de los 125 municipios
priorizados
Analfabetismo Habitantes analfabetos de los 125 municipios priorizados
Econémico Microcréditos a beneficiarios de hogares comunitarios | Beneficiarios de hogares comunitarios en los 125 municipios
priorizados
Micronutrientes Nifios y nifias de 6 a 12 meses
Nifios y nifias de 1 < 2 afios
Nifios y nifias de 2 < 3 afios
Nifios y nifias de 3 < 4 afios
Mujeres en estado de gestacion
Alimentacion complementaria Nifios y nifias de 0 a 3 afios en condiciones de desnutricion
cronica
Inmunizaciones Cobertura universal de nifios y nifias de 0 a 4 afios y mujeres
en estado de gestacion
Recursos humanos para el primer nivel de atencion Habitantes de los 125 municipios priorizados
Gastos de funcionamiento y mantenimiento del primer | Habitantes de los 125 municipios priorizados
nivel de atencién
Salud, Infraestructura para el primer nivel de atencion Habitantes de los 125 municipios priorizados
. ., Dotacién de medicamentos en servicios del primer nivel
nutricion y - . A L
mortalidad de atencion Habitantes de los 125 municipios priorizados
materna Sistema de informacidn para el primer nivel de atencién| Habitantes de los 125 municipios priorizados
Contratacion de personal calificado para CAP y Caimi | Mujeres en edad reproductiva y nacimientos esperados con
parto institucional en los 8 departamentos priorizados
Gastos de funcionamiento y mantenimiento para el Mujeres en edad reproductiva y nacimientos esperados con
segundo nivel de atencién parto institucional en los 8 departamentos priorizados
Construccion de establecimientos del segundo nivel Mujeres en edad reproductiva y nacimientos esperados con
de atencion, remozamiento de centros de salud y parto institucional en los 8 departamentos priorizados
equipamiento de los mismos
Insumos para parto vaginal y cesarea, emergencias Mujeres en edad reproductiva y nacimientos esperados con
obstétricas y provisién de anticonceptivos parto institucional en los 8 departamentos priorizados
Sistema de informacion para el segundo nivel de atencién | Mujeres en edad reproductiva y nacimientos esperados con
parto institucional en los 8 departamentos priorizados
Cupones de transporte primario de la casa de Mujeres embarazadas con probabilidad de parto por cesarea
habitacion hacia el servicio de salud en los 8 departamentos priorizados
Casa materna para el hospedaje temporal de mujeres Mujeres embarazadas con probabilidad de parto por cesarea
embarazadas que puedan presentar complicaciones en los 8 departamentos priorizados
en el parto
Monitoreo y evaluacion de politicas pablicas Conduccion evaluacién y mejora continua en la
en el sector salud implementacién de politicas piblicas
Agua potable Habitantes de éreas priorizadas
Drenajes
Desechos y excretas
Seguridad ciudadana Promover la seguridad ciudadana y fortalecer el sistema de
Broteceian Invest_igacién criminal - justicia de la Repdblica de Guatemala
(seguridad y C'regcmn de Instlltuto para la Atenci6n de las
justicia) vmnmgs de !a V|0Ienc_|a -
Administracién de la justicia
Sistema de readaptacion y reintegracién social

Fuente: Icefi/Unicef, segun informacion de la serie jContamos! (nim. 5, 6,9y 11).
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Ediciones anteriores

Boletin No. 11

iCONTAMOS! Un camino para la justicia

e Estudio sobre los mecanismos, costos y desafios para luchar contra la impunidad
en Guatemala, 2014-2023

Es vital que para allanar el camino a la justicia, y reducir los niveles de impunidad,
el Estado pueda garantizar el derecho a una justicia pronta y efectiva, comenzando
desde presupuestos publicos idéneos para que los organos de seguridad, de
persecucion penal, asi como todo el andamiaje de justicia, para que funcione
eficiente y coordinadamente. En la propuesta de Hacia Un Camino para la Justicia
y la Seguridad se ha estimado que se requieren entre Q 1,224.7 millones en 2014
(0.27% del PIB) y Q 10,553.9 millones en 2023 (1.36% del PIB) para que pueda
mejorarse la cobertura y la calidad de la justicia y la seguridad en Guatemala.

iCONTAMOS!

Boletin No. 10
¢Quién hace qué?

Boletin No. 10

¢{Quién hace qué?

Armando el rompecabezas de la institucionalidad en Guatemala

Se ha reconocido que mejorar la garantia y atencion a los derechos de la ninez y la
adolescencia no se logra solo mediante la comprension del contenido sustantivo
de cada sector, sino que también es necesario atender la dimensidn institucional y
politica que sostenga esas reformas. Esta edicion de la serie Contamos aborda de
forma especifica las necesidades institucionales.

iCONTAMOS!

Boletin No 9
jQuiero crecer con mama!

Boletin No. 9

iQuiero crecer con mama!

Estudio sobre los mecanismos, costos y formas de financiamiento para disminuir la
mortalidad materna en Guatemala, 2013-2022

En el documento se analiza el marco legal y politico que sustenta las acciones que se
implementan para reducir las muertes maternas, para después examinar la situacion
mundial y nacional y, con ello, profundizar en sus causas y determinantes. A partir
de este breve diagndstico se intenta establecer el costo financiero que permita
proponer nuevos enfoques y mejoras en los servicios de salud.

Boletin No. 8
ICONTAMOS! Un abrigo para todos
Boletin No. 8 sys _w , . w o .
abrigo para todos Analisis sobre los costos, desafios y beneficios de los primeros pasos hacia la

construccion de un sistema de proteccion social para la nifiez y la adolescencia
guatemalteca, 2012-2021

Para contribuir a subsanar las deficiencias en garantizar los derechos a la salud,
educacidn, alimentacion y vivienda, Icefi y Unicef elaboraron ejercicios de analisis de
la situacidn actual, para luego proponer intervenciones concretas en 125 municipios
priorizados por el Gobierno por ser aquellos en donde los niveles de pobreza,
pobreza extrema y desnutricion crénica son mas agudos. Dichas intervenciones
abarcan una temporalidad de 2012 a 2021 y se relacionan con las areas de nutricion,

salud, educacidn, vivienda e infraestructura.
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