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Evaluación Económica
Este documento fue preparado por: Rodrigo Suescun (IFD/FMM) con el apoyo de Carlos Pimenta (IFD/FMM).
I. Contexto 
Guatemala tiene una de las cargas tributarias más bajas del mundo. En el corte transversal de 113 países presentado en Fenochietto y Pessino (2013)
 se observa que alrededor del año 2011-2012 solo ocho países tienen una tasa de esfuerzo tributario
 inferior a la de Guatemala y cinco de ellos son grandes productores de petróleo. El esfuerzo tributario es una medida de la capacidad del estado. La provisión de bienes y servicios públicos de buena calidad y la existencia de un sistema tributario progresivo y transparente son indicadores de la salud del contrato social. Si la provisión de servicios de salud, educación e infraestructura es de mala calidad, el contrato social se debilita. La provisión de servicios públicos de calidad es fundamental en la medida que representa el punto de contacto entre la gente y el estado.
Los países tienen distintas preferencias en términos de la cantidad y calidad de los servicios públicos que desean proveer. Sin embargo, en el caso de Guatemala es claro que el bajo nivel de tributación ha dado lugar a una enorme deuda social, particularmente en las áreas rurales e indígenas. De acuerdo con el Informe de Desarrollo Humano 2015 de las Naciones Unidas
, el desempeño de Guatemala es uno de los más modestos entre los países latinoamericanos, superior únicamente a Honduras y Haití. Hay rezagos sustanciales en la tasa de mortalidad infantil, en la tasa de mortalidad materna, en la tasa de alfabetización, en la tasa neta de matrícula en enseñanza secundaria, etc. El Banco Mundial
 caracteriza a Guatemala como una sociedad con altos niveles de pobreza, indicadores sociales rezagados y extrema desigualdad. También afirma que, relativo a su tamaño, Guatemala gasta la mitad de lo que otros países en Latinoamérica gastan en sectores sociales
.
II. Situación Actual
La tasa de crecimiento económico ha sido alta y estable durante los últimos diez años, alcanzando 3,7% en promedio en el período 2006-2015, por encima del promedio de América Latina y el Caribe―ALC (3,2%). La alta tasa de crecimiento poblacional, sin embargo, no ha permitido que Guatemala mejore de manera significativa el nivel de ingreso per cápita, el cual permanece rezagado en relación con el de la región
. La tasa de pobreza también se ha visto incrementada al pasar de 51% en 2006 a 59,3% en 2014 y persiste un alto grado de desigualdad, uno de los más altos de la región.

A pesar de la alta tasa de crecimiento, en los últimos años (periodo 2007-2015) se ha registrado una tendencia hacia el deterioro del ya reducido esfuerzo tributario. Los ingresos tributarios del gobierno central cayeron cerca de dos puntos porcentuales del PIB al pasar de 12,1% a 10,2%, uno de los niveles más bajos del mundo para países no concentrados en la actividad petrolera. El Gráfico 1 muestra la evolución de la carga tributaria en los últimos veinte años. Después de un esfuerzo moderado por elevar la tributación durante la segunda parte de la década de los noventa, la recaudación actual ha retornado a los muy bajos niveles iniciales.
Ante la menor recaudación efectiva, Guatemala se ha ajustado de una manera fiscalmente responsable. El balance primario del gobierno central pasó de una situación deficitaria de 1,8% del PIB en 2010 a casi equilibrio en 2015 (-0,1% del PIB). Como resultado, la deuda pública se ha mantenido relativamente estable en niveles que no superan el 25% del PIB. Sin embargo, el ajuste ha resultado costoso desde el punto de vista de la deuda social. La consolidación fiscal ha sido conseguida a costa de una reducción del gasto público, el cual alcanzó 12,2% del PIB en 2015. En esta situación, la incapacidad del gobierno para movilizar recursos tributarios limita fuertemente la posibilidad de financiar su desarrollo, aliviar la pobreza, entregar servicios públicos de calidad, construir infraestructura necesaria y mantener las pocas mejoras logradas en los últimos años en términos de algunos de los indicadores sociales.

III. Descripción del Problema
La Superintendencia de Administración Tributaria (SAT) no tiene la capacidad de gestión administrativa y técnica para asegurar una recaudación de impuestos eficiente y efectiva, al tiempo que el país enfrenta un riesgo significativo de actividades de lavado de activos y delitos financieros. La falta de capacidad institucional de la SAT y la insuficiente transparencia del sector financiero son el reflejo de la ausencia de políticas, recurso humano idóneo, normas e instrumentos de gestión que hoy requiere la lucha contra los flagelos de la evasión y el lavado de dinero.
Gráfico 1
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Fuente: SAT sitio web
La desactualización del marco normativo de la SAT no ha permitido que la entidad tenga la capacidad requerida para ejercer el control efectivo y riguroso de la integridad de sus funcionarios ni para desempeñar la función de fiscalización de la recaudación de manera eficaz. De la misma forma, el Ministerio Público, contraparte de la SAT y responsable por los aspectos de investigación criminal relacionados con el fraude fiscal, exhibe similares limitaciones. La insuficiente capacidad institucional de la SAT para enfrentar la baja recaudación está relacionada y catalizada por la falta de transparencia financiera en el país. 
El diagnostico consignado en la Propuesta para el Desarrollo de la Operación ha identificado los siguientes problemas fundamentales en la SAT:
(i) el modelo de gobernanza de la SAT, con representación del sector privado en su Directorio, lo cual crea potenciales problemas de conflicto de interés, tráfico de influencias y corrupción;
(ii) la incompleta evaluación y control integral sobre sus funcionarios;
(iii) la dispersión de las funciones de investigación, análisis de riesgo y de inteligencia fiscal en unidades organizativas separadas y de segundo nivel;
(iv) la falta de probidad y baja productividad de los funcionarios de la SAT;
(v) altas brechas de evasión tributaria;
(vi) catastro de contribuyentes desactualizado;
(vii) macro procesos de recaudación del IVA (Impuesto sobre el Valor Agregado), ISR (Impuesto sobre la Renta) y Aduanas poco efectivos; y
(viii) alta vulnerabilidad de las tecnologías de control en puertos y aeropuertos, incluyendo debilidades en el control de la facturación.
IV. Descripción de la Solución

El Gobierno de Guatemala solicitó al Banco su apoyo para para llevar a cabo las reformas que buscan mejorar la gestión de la política fiscal y la transparencia del sector financiero. El Banco viene apoyando a la SAT en el diseño de estrategias y políticas para su modernización con el apoyo de la Gerencia de Países de Centro América (CID) y la contratación de expertos consultores. Específicamente, el programa diseñado busca mejorar la gestión de la política fiscal y la transparencia del sector financiero en Guatemala para contribuir al incremento de los ingresos tributarios y fortalecer la prevención del lavado de activos.

El efecto esperado del componente de fortalecimiento institucional de la administración tributaria es el centro del análisis económico llevado a cabo en la siguiente sección del documento. El objetivo central del componente es fortalecer la SAT para aumentar la recaudación tributaria y aduanera, mediante las siguientes acciones de política:

i) Definición y establecimiento de un nuevo modelo de gobernanza en la SAT que modifica la composición y funciones del Directorio y creación de un Tribunal Administrativo de primera instancia gubernativa en asuntos tributarios y aduaneros.
ii) Ampliación e institucionalización del proceso de evaluación integral y control sobre los funcionarios de la SAT con la creación de la Gerencia de Asuntos Internos, encargada de revisar y monitorear las Declaraciones de Probidad de sus funcionarios.
iii) Institucionalización de un nuevo modelo de inteligencia fiscal y de gestión de riesgos para la fiscalización aduanera y tributaria, con la creación y entrada en operación de la Gerencia de Investigación Fiscal. La nueva Gerencia estará encargada de revisar y cruzar la información que surge del reporte realizado por todas las partes involucradas en una transacción (“third party paper trail”) para elaborar planes de fiscalización y fortalecer así la exacción de impuestos.
iv) Reingeniería del recurso humano de la SAT, incluyendo la revisión de los tipos de perfiles profesionales y técnicos requeridos y el diseño de la carrera profesional. La reingeniería incluye no solo el llenado de plazas vacantes sino también la creación de nuevas (considerando la igualdad de género) y la capacitación del personal correspondiente.
v) Estimación y publicación de la brecha de evasión de IVA y definición de metas de recaudación. Diseño de una metodología de medición de la brecha de evasión del impuesto sobre la renta (ISR) y preparación de estimaciones y metas de recaudación.
vi) Depuración y fortalecimiento del catastro de contribuyentes (RTU – Registro Tributario Unificado), mediante la aprobación e inicio de implantación de un plan de modernización que incluye la revisión estructural de la identificación de los contribuyentes y usuarios aduaneros, y la depuración e identificación del contribuyente natural a través del Código Único de Identificación de Personas.
vii) Levantamiento y revisión de los principales macro procesos de la SAT (IVA, Aduanas e ISR), incluyendo la identificación y estimación de riesgos operacionales y las estrategias para su mitigación y la elaboración de manuales correspondientes.
viii) Elaboración de un plan de control integral de la carga en los recintos fiscalizados durante el despacho aduanero, con énfasis en Puerto Quetzal y posterior extensión a todos los puertos con fiscalización aduanera.
ix) Institucionalización de un marco de colaboración mediante un Convenio Interinstitucional entre la SAT, el Ministerio Público y la CICIG para  promover investigaciones criminales de evasión tributaria y fraudes fiscales; y
x) Fortalecimiento del Ministerio Público mediante la aprobación por el Congreso de la República de reformas a la Ley Orgánica del Ministerio Público, buscando una mayor coordinación con la SAT y la ampliación de las investigaciones criminales de evasión tributaria, contrabando y fraude aduanero y ampliación de la presencia territorial de la Fiscalía, mediante la apertura de una fiscalía especializada en delitos de contrabando y fraude aduanero en Puerto Quetzal.
V. Cuantificación de Posibles Efectos sobre Recaudación
La medición del impacto cuantitativo de una reforma de gestión tributaria sobre la recaudación esperada es más difícil que el de una reforma tributaria propiamente dicha. Para este segundo caso la metodología consiste en estimar el ingreso tributario adicional que se generaría bajo los nuevos parámetros establecidos en la reforma. Estos cálculos se basan en el supuesto estándar de que no hay un efecto de retroalimentación desde el lado de los impuestos sobre el ingreso nacional. Es decir, se supone que el PIB no cambia cuando el gobierno cambia los impuestos (o el gasto). Esta metodología se conoce en la literatura como “static scoring”
 y ha sido utilizada recientemente en el Banco para evaluar, por ejemplo, el impacto del Programa de Fortalecimiento de las Finanzas Públicas en México (3201/OC-ME).
El programa bajo análisis en este documento busca incrementar el recaudo tributario y aduanero pero no a través de una reforma tributaria sino a través de una política de fortalecimiento institucional y una mejor gestión administrativa y técnica. No hay cambios paramétricos en el estatuto tributario guatemalteco. El programa y las autoridades tienen la visión de que antes de considerar una reforma tributaria estructural es más importante proveer a la SAT con la fortaleza institucional y la capacidad técnica y administrativa para cumplir su función de forma eficaz y eficiente. Una reforma tributaria con una SAT institucionalmente débil solo llevará a escalar los niveles actuales de evasión. Esta posición es consistente con la idea de Casanegra de Jantscher (1990)
 quien argumenta que, en los países en desarrollo, la administración tributaria es la política tributaria.
A efecto comparativo, el Banco ha apoyado diversas reformas de las administraciones tributarias en la región en los últimos años, con resultados muy positivos. La presente operación es similar a estrategias usadas en otros países, en los cuales se “refundó” la entidad responsable de la recaudación tributaria, tales como la de Ecuador en 1988‑2003 (1062/OC-EC) que permitió al Servicio de Rentas Internas incrementar la recaudación de 6% a 11% del PIB; o el Programa de Apoyo a la Reforma Fiscal de Honduras (2452/BL-HO) que contribuyó al incremento de la recaudación en 2,3% del PIB en 2010-2011; o el Programa de Fortalecimiento de la Dirección General de Impuestos Internos de República Dominicana (1902/OC-DR) con un incremento en la recaudación de 2,1% del PIB en el período 2006-2013
.
La evaluación de una reforma de gestión tributaria es necesariamente más subjetiva y depende del grado de compromiso de las autoridades nacionales con las acciones de política acordadas. Las acciones de política acordadas, como vimos en la sección anterior, son de gran calado y tienen el potencial de transformar estructuralmente la institucionalidad tributaria y aduanera y la forma como tradicionalmente se han cobrado los impuestos en el país. Para asegurar la alineación de las autoridades con los objetivos del programa, se ha decidido monitorear diez indicadores cuantitativos de resultados que buscan direccionar las acciones de las autoridades hacia el objetivo último, elevar la eficiencia y la efectividad en la recaudación tributaria. Para monitorear la evolución de los indicadores se han fijado metas y líneas de base para cada uno de ellos. Funcionarios de la SAT participaron en el diseño de los indicadores y se encargarán de su seguimiento a lo largo de la etapa de ejecución.
A continuación se enumeran los indicadores a ser monitoreados:
i) número de actos administrativos recurridos ante la vía gubernativa con fallo a favor de la administración;
ii) porcentaje de funcionarios de la SAT evaluados con revisiones de declaraciones patrimoniales (funcionarios, empleados y núcleo familiar: cónyuge, hijos, padres y hermanos);
iii) ajustes en la recaudación confirmados por auditoría; 
iv) recaudación total promedio por funcionario de la SAT;
v) tasa de evasión del IVA;
vi) porcentaje de omisión de contribuyentes activos en el régimen general del IVA;
vii) porcentaje del valor total facturado en el año cuyas facturas fueron emitidas electrónicamente;
viii) recaudo de IVA a importaciones; 
ix) número de expedientes que ameritan traslado al Ministerio Público, y
x) aumento en el traslado de expedientes por fraude aduanero, subfacturación y contrabando.
Potencial de Tributación
Fenochietto y Pessino (2013) estiman la capacidad tributaria, el máximo nivel de ingreso tributario que un país podría alcanzar dado su nivel de desarrollo y otros controles, y el esfuerzo tributario, la razón entre el ingreso tributario efectivamente recabado y la capacidad tributaria, para 113 países para los cuales se dispone de información. La metodología permite determinar cuáles países están cerca de su capacidad máxima de generación de ingreso tributario y cuáles disponen de espacio para aumentarlo.
Una vez se controla por el nivel de desarrollo, el grado de apertura de la economía, el tamaño del sector agrícola y el gasto público en educación, la distribución del ingreso, la tasa de inflación y un indicador de percepción de corrupción, el estudio encuentra que en el caso específico de Guatemala el esfuerzo tributario actual (2011) es cercano a la mitad de su potencial de generación de ingreso fiscal dado, entre otros, su nivel de desarrollo y su estructura productiva.
El estudio recalca la conclusión de que el nivel de esfuerzo tributario en Guatemala es muy bajo en comparación con otros países, una vez varias diferencias económicas e institucionales entre ellos son tenidas en cuenta. La existencia de una amplia disponibilidad de espacio tributario es lo que precisamente busca explotar las acciones de política propuestas, cuyo objetivo último en el componente tributario, es el de elevar el nivel de recaudación.
El efecto esperado en recaudación generado por la reforma en gestión tributaria se analizará a través del impacto del programa sobre la evasión del IVA y la disminución del contrabando de importación. Ambas actividades tienen el efecto de disminuir el recaudo efectivo de impuestos y derechos arancelarios. La reforma administrativa, técnica y funcional de la SAT proveerá a la institución de las herramientas requeridas para llevar a cabo sus funciones de una forma más eficaz y eficiente. Un resultado natural del proyecto será, entonces, la disminución de la evasión y el mayor control sobre el comercio de bienes de importación, con el consecuente efecto sobre el recaudo.        
a) Evasión del IVA

Una de las razones por las cuales el esfuerzo tributario en Guatemala es bajo se explica por la facilidad con que se evaden los impuestos, en general, y el IVA en particular. En 2015, cerca de la mitad del ingreso tributario neto del gobierno central (10,2% del PIB) fue generado por el IVA (5,2% del PIB) según datos disponibles en el Boletín Estadístico de la SAT. De acuerdo con la última estimación de la SAT (2014), la tasa de evasión de IVA (Estudios Tributarios SAT) asciende a 29,9% del monto potencial de recaudo. En el Cuadro 1 se muestra el tamaño de la evasión y su evolución en los últimos años.      
De acuerdo con el Cuadro 1, en la actualidad (2014) la evasión del IVA es cercana a US$1254 millones de dólares por año o 2,14% del PIB. El cuadro también muestra que el tamaño de la evasión ha venido creciendo rápidamente a través del tiempo, pasando de 1,88% del PIB en 2011 a 2,14% en 2014. El monto de 2,14% del PIB fija el techo máximo de ingreso tributario que podría recuperarse a través del esfuerzo de la SAT de reducción de la evasión. El monto de evasión se calcula como la diferencia entre la recaudación efectiva de IVA y la tributación potencial. La tributación potencial de obtiene a partir de la construcción de la base imponible potencial del impuesto con base en los agregados macroeconómicos de gasto de consumo de la contabilidad nacional, y la tasa estatutaria de IVA (12%)
.

En el cuadro A1 del anexo se muestra en detalle los cálculos de la evasión, lo mismo que la construcción de la base imponible potencial y la descripción de los agregados macroeconómicos que entran en su definición.
Cuadro 1
[image: image2.emf]2011 2012 2013 2014

Base Imponible Potencial 260329 281810 306184 326725

Recaudación Potencial 26120 27833 30470 32462

IVA Recaudado 19130 20716 21576 22761

Evasión de IVA

Quetzales 6989 7117 8894 9701

% del PIB 1,88% 1,80% 2,10% 2,14%

Dólares 898 909 1132 1254

FUENTE: SAT y cálculos del autor

Información adicional:

Tasa de cambio: 7,79 7,83 7,86 7,73

PIB nominal:  371012 394723 423098 454053

Evasión del IVA 2011-2014

(millones de Quetzales y Dólares)


Son numerosas las acciones de política acordadas con las autoridades guatemaltecas que están dirigidas al fortalecimiento institucional de la SAT y su fortalecimiento técnico, todo lo cual redundará en una mayor recaudación. Para hacernos a una idea de los posibles beneficios del programa, el Cuadro 2 muestra la sensibilidad del recaudo adicional de IVA que se obtendría bajo tres escenarios alternativos de reducción de la evasión. En un escenario conservador, se supone que el programa reduce la evasión de IVA en 10% de su nivel actual (US$125 millones de dólares por año). En este escenario se obtendrían ingresos anuales adicionales por cerca de US$125 millones de dólares. Si el esfuerzo se sostiene a lo largo de unos años (hasta 2021), el valor presente a 2017 del recaudo adicional obtenido en el periodo 2017-2021 ascendería a US$505 millones de dólares.
Si el impacto sobre la evasión fuera más sustancial (reducción del 20% o 30%), el valor presente del mayor recaudo podría fácilmente superar los US$1000 millones de dólares.
Cuadro 2
[image: image3.emf]Escenario de Reducción

de Evasión de IVA Recaudo Anual Valor Presente a 2017

Adicional de IVA (tasa de descuento=12%)

10% 125 505

20% 251 1013

30% 376 1518

FUENTE: cálculos del autor

Periodo 2017-2021

(millones de dólares)

Efecto en Recaudo de IVA de la Reducción en Evasión 


b) Comercio Ilícito de Mercancías
Varias de las acciones de política están encaminadas a evitar, de manera directa o indirecta, la evasión asociada con el movimiento internacional de mercancías. De particular relevancia es la acción de política viii) que busca crear la capacidad logística para el control integral de la carga y que va desde el sellamiento de espacios, la implantación de protocolos para la entrada de personas y vehículos, el uso de equipos de medición y básculas hasta la participación del Ministerio Público para iniciar las correspondientes acciones judiciales. El plan integral del manejo de carga se iniciará con un piloto en Puerto Quetzal, el mayor puerto marítimo del país sobre el Océano Pacífico, y luego será extendido a todas las demás aduanas (19). En 2015 el 34% del total de ingresos tributarios sobre el comercio exterior (IVA de importaciones y derechos arancelarios) fueron recabados en la aduana de Puerto Quetzal.
De acuerdo con estudios realizados por Benavides et al. (2013)
 y Coyoy et al. (2014)
 el volumen de importaciones ilícitas asciende aproximadamente a 3,6% del PIB (2012). Como en el resto de Centroamérica, la defraudación aduanera y el contrabando es un problema endémico en Guatemala. El Cuadro 3 resume algunas de las estimaciones reportadas en esas investigaciones. No hay una metodología de medición generalmente aceptada, de ahí las diferencias en las estimaciones. 

De acuerdo con los autores citados, cerca del 25% del mercado guatemalteco de cereales (maíz, frijol y arroz) es atendido con contrabando. De la misma forma, el contrabando representa el 16% del mercado de combustibles (gasolina y diésel); el 17.5% del mercado de calzado y 17% del mercado de vestuario; el 14% del mercado de medicamentos; el 14% de cigarrillos, el 13% de bebidas alcohólicas, etc.
Cuadro 3
[image: image4.emf]Quetzales %

Corrientes del PIB

(millones)

Benavides, Gutowski y Rayo (2013)

Escenario Probable 14178 3,6

Escenario Favorable 11173 2,8

Escenario Desfavorable 17200 4,4

Coyoy, García y Rayo (2014)

Basado en valor agregado 5972 1,5

Basado en importaciones 5000 1,3

Basado en consumo final 13413 3,4

FUENTE: Benavides et al. (2013) y Coyoy et al. (2014)

Comercio Ilícito de Mercancias en 2012

Valor


El Cuadro 4 mide el sacrificio fiscal asociado con las importaciones ilegales. En el panel superior del cuadro se muestra el monto de las importaciones (legales) efectivamente reportadas por las distintas aduanas del país y el monto pagado por derechos arancelarios e IVA sobre importaciones. De acuerdo con los cálculos, el arancel promedio efectivo (una vez descontadas las importaciones a arancel cero) es de 10,8% y el IVA promedio es de 12,2%. Con estas tasas podemos calcular el costo fiscal del contrabando.
El panel intermedio estima que con un volumen de importaciones ilegales cercano al 3,6% del PIB, el total de impuestos evadidos equivale a cerca de US$416 millones de dólares al año, de los cuales US$195 millones corresponde a derechos arancelarios y US$222 millones a IVA externo. De nuevo, estas cifras representan el monto máximo de recaudo adicional que podría obtenerse como resultado de la disminución en la actividad de contrabando.
En el panel inferior de cuadro se estima aproximadamente cuánto de este volumen de impuestos pudo dejarse de recolectar en Puerto Quetzal (US$142 millones).
Cuadro 4

[image: image5.emf]Millones de Millones de Proporción 

Dólares Quetzales del PIB

Importaciones Totales 17104 133972 33,9%

de las cuales sujetas a aranceles 14160 110915 28,1%

de las cuales a tasa cero 11417 89432

Derechos Arancelarios Recaudados     2311 0,6%

Arancel promedio efectivo  10,8%

IVA a importaciones 13587 3,4%

IVA promedio efectivo 12,2%

Tamaño del Comercio Ilícito 1810 14178 3,6%

Costo Tributario del Comercio Ilícito

Recaudo de aranceles 195 1525 0,4%

Recaudo de IVA 222 1737 0,4%

Total Impuestos 416 3262 0,8%

Costo a través de Puerto Quetzal

Recaudo de aranceles (30.7% de derechos) 60 468 0,1%

Recaudo de IVA importaciones (37.1%) 82 644 0,2%

Total Impuestos 142 1112 0,3%

FUENTE: Tabla anterior e información de la SAT. Cálculos propios

Información adicional:

Tasa de cambio nominal Quetzales por dólar:  7,83

PIB nominal (millones de Quetzales corrientes) 394723

Costo Fiscal del Comercio Ilícito de Mercancias en 2012


El Cuadro 5 muestra posibles escenarios alternativos de ingreso tributario que se obtendrían con el plan de control de carga, el cual comienza a operar en Puerto Quetzal en 2017 y se extiende al resto de aduanas del país en 2018. De nuevo, en el escenario más conservador, se supone una reducción del contrabando del 10% y que la política de control se mantiene hasta 2021. En este escenario, el ingreso tributario (aranceles+IVA) se incrementaría en cerca de US$41,6 millones de dólares anuales. Teniendo en cuenta las fechas de entrada en operación del plan de control de aduanas, el programa podría generar en valor presente a 2017 cerca de US$140,7 millones de dólares por concepto de IVA externo y derechos arancelarios. Cerca del 40% de esos recursos serían recabados en Puerto Quetzal.
Cuadro 5
[image: image6.emf]Recaudo Anual Valor Presente a 2017

Escenario de Reducción Aduana Vigencia del Plan Adicional de (tasa de descuento=12%)

de Comercio Ilicito de Control de Carga

Impuestos a

Importaciones

1

Puerto Quetzal Periodo 2017-2021 14,2 57,3

Otras Aduanas Periodo 2018-2021 27,4 83,4

Total 140,7

Puerto Quetzal Periodo 2017-2021 28,4 114,6

Otras Aduanas Periodo 2018-2021 54,9 166,7

Total 281,4

Puerto Quetzal Periodo 2017-2021 42,6 171,9

Otras Aduanas Periodo 2018-2021 82,3 250,1

Total 422,0

FUENTE: cálculos del autor

1

 Incluye IVA sobre importaciones y aranceles.

Efecto en Recaudo de la Reducción en Contrabando

20%

30%

(millones de dólares)

10%


Es importante subrayar que este cálculo de recaudo es adicional al estimado en la sección anterior para el caso de la disminución de la evasión de IVA. Es decir, las dos cifras se podrían sumar. No hay traslape en los cálculos. En el cálculo de evasión de IVA la metodología usada es la del Potencial Tributario Legal, que consiste en calcular una base imponible teórica para el IVA y usar la alícuota legal del impuesto para obtener así la recaudación teórica. La base imponible teórica se obtiene a partir de la matriz insumo-producto de la contabilidad nacional, la cual es desagregada entre insumos nacionales e importados. No se hace aquí ningún ajuste por importaciones ilegales.
En resumen, en el escenario conservador de disminución de 10% de la evasión de IVA y del contrabando de mercancías, el gobierno guatemalteco podría recibir un flujo anual de US$167 millones de dólares adicionales de ingresos. De esta suma, US$125,4 millones de dólares provendrían de la menor evasión de IVA y US$41,6 de la disminución del contrabando de bienes, bajo el supuesto de que todas las aduanas aplican el plan de control. En valor presente de 2017, el programa generaría US$645,7 millones de dólares entre 2017 y 2021.          
VI. Cuantificación de Costos
El Cuadro 6 provee la estimación de costos directos asociados con la implementación del programa. Los costos directos incluyen  la operación de la Gerencia de Asuntos Internos, la Gerencia de Inteligencia Fiscal, el Plan de Control de Carga, el fortalecimiento del catastro de contribuyentes y la revisión de macro-procesos en la SAT.
En valor presente a 2017, el volumen de costos incurridos ascenderá a US$33,4 millones de dólares. El mayor rubro de costos lo representa el plan de manejo de aduanas (US$12,1 millones de dólares en valor presente) y la revisión de macro-procesos (US$11,1 millones).

Cuadro 6
[image: image7.emf]VALOR PRESENTE

2017 2018 2019 2020 2021 a 2017

Gerencia de Asuntos Internos SAT 650 650 650 650 650 2624

Gerencia de Inteligencia Fiscal 300 1000 1000 1000 800 3210

Plan de Control de Carga 200 5000 5000 3000 2000 12057

Fortalecimiento de Catastro de Contribuyentes 150 3000 1550 500 0 4420

Revision de macro procesos SAT 2500 5000 3000 2000 500 11097

TOTAL 3800 14650 11200 7150 3950 33408

FUENTE: cálculos propios con tasa de descuento de 12%

(miles de dólares)

Costo de las Reformas


VII. Cuantificación del Beneficio Neto de Costos
El Cuadro 7 reúne la información tanto del lado de los beneficios como del lado de los costos. A lo largo del periodo analizado (2017-2021), el beneficio neto anual es siempre positivo. En valor presente de 2017, el proyecto generará ingresos netos para el país de US$1261,4 millones de dólares. Estos cálculos suponen que la SAT es capaz de reducir la evasión de IVA y el contrabando en 10%, en relación con sus niveles actuales, y que es capaz de mantener esa efectividad hasta 2021.
Dado que es difícil dar soporte empírico al escenario conservador de que la SAT es capaz de reducir la evasión y el contrabando en 10%, es interesante preguntar cuál es el  nivel de éxito requerido de la nueva SAT para recuperar, en valor presente,  exactamente el total de los costos incurridos. La respuesta es muy alentadora. Si SAT es capaz de reducir el contrabando y la evasión en algo cercano al 1% del nivel actual de esos fenómenos durante cinco años, la SAT podrá generar ingresos por cerca de US$33,4 millones de dólares, monto que representa la totalidad de los costos.       
Cuadro 7

[image: image8.emf]2017 2018 2019 2020 2021

Reducción Evasion de IVA 125,4 125,4 125,4 125,4 125,4

Reducción Comercio Ilícito

Puerto Quetzal 14,2 14,2 14,2 14,2 14,2

Otras Aduanas 0 27,4 27,4 27,4 27,4

Total 14,2 41,6 41,6 41,6 41,6

TOTAL MAYOR RECAUDACIÓN

139,6 167,1 167,1 167,1 167,1

Gerencia de Asuntos Internos SAT 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7

Gerencia de Inteligencia Fiscal 0,3 1,0 1,0 1,0 0,8

Plan de Control de Carga 0,2 5,0 5,0 3,0 2,0

Fortalecimiento Catastro de Contribuyentes 0,2 3,0 1,6 0,5 0,0

Revision Macro procesos SAT 2,5 5,0 3,0 2,0 0,5

TOTAL COSTO DE LAS REFORMAS 3,8 14,7 11,2 7,2 4,0

INGRESO NETO 135,8 152,4 155,9 159,9 163,1

Valor Presente a 2017 613,6

ESCENARIO BASE: 10% DE REDUCCIÓN EN EVASIÓN DE IVA Y CONTRABANDO


Análisis de Sensibilidad
En las secciones anteriores, el análisis sobre el posible efecto financiero del programa se enfocó en el escenario conservador de una mejora en la gestión del 10%, entendida como una reducción del 10% en la evasión del IVA y una disminución de 10% en el comercio ilegal de bienes. Los Cuadros 2 y 5 muestran también la sensibilidad del recaudo en respuesta a escenarios más optimistas de mejora en la gestión. Allí se consideran mejoras en gestión del 20% y 30%.

Los cálculos muestran que el potencial de ingreso tributario adicional de invertir en el mejoramiento de la gestión de la política fiscal es enorme. La reducción de la evasión de IVA en 20% puede generar US$251 millones de dólares por año y US$1013 en valor presente si la mejor gestión se mantiene durante cinco años.
De la misma forma Puerto Quetzal podría generar recaudo adicional de US$28,4 millones de dólares por año y las otras aduanas de US$54,9 millones si logran canalizar 20% de las importaciones ilegales.

VIII. Conclusión y Recomendación
Richard Bird
 observa en su artículo Taxation and Development que “de nada sirve la mejor política tributaria del mundo si ella no puede ser implementada efectivamente”. El programa propuesto busca el fortalecimiento institucional de la SAT. Este representa el primer paso para elevar la recaudación tributaria en un país proclive a no pagar impuestos.
A pesar de que se trata de un programa de mejoramiento de la gestión tributaria, el análisis económico llevado a cabo en este documento muestra, que aún bajo supuestos muy conservadores de mejora en la gestión, los resultados financieros pueden ser sustanciales. Si la evasión de IVA se reduce en un 10% y la capacidad institucional se mantiene durante cinco años, el programa podría generar cerca de US$505 millones de dólares en valor presente a 2017. Otros US$140,7millones de dólares adicionales se recaudarían si las acciones planeadas sobre las aduanas del país son capaces de reducir el contrabando en 10% a lo largo de un lustro. Considerando un costo de las reformas de US$33,4 millones en valor presente, el resultado neto alcanzaría US$613,6 millones al final de los cinco años.
Si nos mantenemos en el lado conservador del análisis, una mejora en la gestión no del 10%, sino del 1%, sería suficiente para sufragar los costos directos derivados del programa de fortalecimiento de la SAT. Sin embargo, es importante subrayar que las acciones de política acordadas con las autoridades no son cosméticas, sino que buscan dar un vuelco estructural a la capacidad administrativa y técnica de la entidad. En este sentido, la obtención de mejores resultados es también un evento muy factible. Sin duda, con el programa propuesto se sentarán las bases para que país pueda comenzar a atender su deuda social.

En vista de la evaluación económica que se realizó, se recomienda otorgar el financiamiento a cargo del Banco asociado con el Programa de Gestión de la Política Fiscal y de la Transparencia (GU-L1096).
ANEXO

Cuadro A1

[image: image9.emf]2011 2012 2013 2014

+ Consumo potencial de bienes y servicios 368021 394687 426161 454655

- Produccion para uso final propio 56295,2 57311,5 59463 62345

- Consumo no afecto 764,17 837,95 991 1124

- Gasto de gobierno no gravable 24125,6 26883,8 29435 32434

- Gasto de instituciones sin ánimo de lucro 2423,27 2663,18 2874 3062

+ Renglones presupuestarios afectos al IVA 2035,75 2653,02 3256 3497

- Consumo exento 42665 49867,7 52268 56210

= Consumo Gravable 243784 259775 284386 302977

Base imponible potencial 260329 281810 306184 326725

 (Consumo Gravable/(1+12%))+Consumo Exento

+ Recaudación potencial 26120 27833 30470 32462

  (Base imponible potencial)*12%-Gasto tributario asociado al consumo potencial

- Recaudacion efectiva 19130 20716 21576 22761

= Evasión de IVA

6989 7117 8894 9701

FUENTE: SAT

(millones de Quetzales)

Cálculo de Evasión de IVA 2011-2014


Cuadro A2
[image: image10.emf]2017 2018 2019 2020 2021

Reducción Evasion de IVA 251,0 251,0 251,0 251,0 251

Reducción Comercio Ilícito

Puerto Quetzal 28,4 28,4 28,4 28,4 28,4

Otras Aduanas 0 54,9 54,9 54,9 54,9

Total 28,4 83,3 83,3 83,3 83,3

TOTAL MAYOR RECAUDACIÓN

279,4 334,3 334,3 334,3 334,3

Gerencia de Asuntos Internos SAT 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7

Gerencia de Inteligencia Fiscal 0,3 1,0 1,0 1,0 0,8

Plan de Control de Carga 0,2 5,0 5,0 3,0 2,0

Fortalecimiento Catastro de Contribuyentes 0,2 3,0 1,6 0,5 0,0

Revision Macro procesos SAT 2,5 5,0 3,0 2,0 0,5

TOTAL COSTO DE LAS REFORMAS 3,8 14,7 11,2 7,2 4,0

INGRESO NETO 275,6 319,7 323,1 327,2 330,4

Valor Presente a 2017 1261,4

ESCENARIO ALTERNATIVO: 20% DE REDUCCIÓN EN EVASIÓN DE IVA Y CONTRABANDO


Cuadro A3

[image: image11.emf]2017 2018 2019 2020 2021

Reducción Evasion de IVA 376,0 376,0 376,0 376,0 376,0

Reducción Comercio Ilícito

Puerto Quetzal 42,6 42,6 42,6 42,6 42,6

Otras Aduanas 0 82,3 82,3 82,3 82,3

Total 42,6 124,9 124,9 124,9 124,9

TOTAL MAYOR RECAUDACIÓN

418,6 500,9 500,9 500,9 500,9

Gerencia de Asuntos Internos SAT 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7

Gerencia de Inteligencia Fiscal 0,3 1,0 1,0 1,0 0,8

Plan de Control de Carga 0,2 5,0 5,0 3,0 2,0

Fortalecimiento Catastro de Contribuyentes 0,2 3,0 1,6 0,5 0,0

Revision Macro procesos SAT 2,5 5,0 3,0 2,0 0,5

TOTAL COSTO DE LAS REFORMAS 3,8 14,7 11,2 7,2 4,0

INGRESO NETO 414,8 486,3 489,7 493,8 497,0

Valor Presente a 2017 1906,6

ESCENARIO ALTERNATIVO: 30% DE REDUCCIÓN EN EVASIÓN DE IVA Y CONTRABANDO
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