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*
Resumen

En este trabajo se analiza el esfuerzo fiscal que realizan los municipios
guatemaltecos sobre el recaudo de su principal ingreso tributario, el Impuesto
Unico Sobre Inmuebles (IUSI). Los resultados del estudio indican que el esfuerzo
fiscal municipal es bajo y lejano a su potencial en el caso del IUSI. En gran parte,
esta situacion se origina por la subvaloracion de los avaluos catastrales, la cual se
produce principalmente por tres razones: 1) la alta tasa de descuento que se aplica
a los valores comerciales, i1) la escasa capacidad local para realizar los avaltos,
que lleva a que la practica comtn sean los auto avaltios sin verificacion alguna y
ii1) el pobre registro de los bienes inmuebles. A su vez, el andlisis de la
informacion permite afirmar que la recaudacion del IUSI registra una distribucion
espacial muy desigual: una alta concentracion alrededor del area metropolitana de
la ciudad capital y el resto del pais con un pobre desempefio. Existe un espacio
importante para aumentar la recaudacion del IUSI a través de la optimizacion del
registro, la actualizacion de los avaluos, algunos cambios en las regulaciones
vigentes y mejoras en la administracion del tributo.

Palabras clave: Guatemala, impuesto predial, IUSI, capacidad tributaria,
municipio
Clasificacion JEL: H71, H77, O23
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1. Introduccion

De acuerdo con diversos estudios que estiman el desempefio fiscal entre paises usando diferentes
metodologias y momentos en el tiempo, Guatemala se caracteriza por su bajo esfuerzo fiscal. En
el trabajo pionero de Lotz y Morss (1967), Guatemala se ubica en las ultimas posiciones en un
escalafon de mayor a menor para una muestra de 72 paises. Las estimaciones realizadas por
Pessino y Fenochietto (2010) mantienen el esfuerzo fiscal guatemalteco en las posiciones
inferiores del escalafon (posicion 91 en una muestra de 96 paises). Finalmente, Cottarelli (2011)
estima el esfuerzo fiscal para paises con similares niveles de ingresos: en el grupo de paises de
ingreso medio bajo, en el cual se ubica Guatemala, se calcula que la mediana del esfuerzo fiscal
es del 63%, mientras que el esfuerzo guatemalteco alcanza un 38%.

El esfuerzo recaudatorio de Guatemala es fundamentalmente realizado por el gobierno
central. Una elevada porcion del recaudo (97,7% en 2009) y de la presion tributaria total
(10,85% de un total estimado en 11,1% en 2009) se concentra en este nivel de gobierno. Ello
implica que la tributacion local guatemalteca es particularmente baja: no superd el 0,25% del
producto interno bruto (PIB) en 2009. Este esfuerzo tributario local es pobre aun cuando se
compara con los otros paises centroamericanos, una region que tradicionalmente exhibe una baja
tributacion. Para el periodo 1998-2002, Espitia (2004) estim6 una presion tributaria local
promedio para Guatemala del 0,1% del PIB, la mas limitada cuando se compara con Honduras
(0,9%), Nicaragua (0,8%), El Salvador y Panama (0,5%), y Costa Rica (0,3%).

Esta tendencia de baja tributacion local en Guatemala ha estado acompaniada de un
proceso de descentralizacion del Estado que se inici6 en la década de 1980, el cual fue ratificado
y profundizado en los Acuerdos de Paz de 1996. A pesar de que ha habido avances en el frente
politico con la eleccion popular de alcaldes, la descentralizacion del gasto no ha progresado con
la misma velocidad. Por ejemplo, las estimaciones de Daugthers y Harper (2007) dejan ver que
mientras que el 11,5% del gasto publico de 1985 lo efectuaban los gobiernos subnacionales, ese
mismo porcentaje se ubicd en 10,3% en 2004. Por otra parte, el indice de madurez de la

descentralizacion estimado por estos autores ubico a Guatemala en el fondo de la distribucion de



una muestra de 14 paises de América Latina junto con Panama, El Salvador, Costa Rica y
Nicaragua.'

Estas tendencias en descentralizacion y recaudacion llevan a que la principal fuente de
financiamiento de los municipios guatemaltecos sean las transferencias, las cuales representan en
promedio el 50% de los ingresos totales municipales. Con frecuencia se argumenta que la
elevada dependencia de las transferencias genera pereza fiscal en las municipalidades. Es decir,
que el bajo esfuerzo fiscal seria la consecuencia del desincentivo que tendrian los municipios
para generar recursos propios, en la medida en que reciben recursos del gobierno central que les
permiten financiar su gasto operativo y apalancar sus inversiones. Ello sin tener que cargar con el
costo politico de gravar y forzar el cobro de impuestos a los ciudadanos bajo su jurisdiccion.

Las finanzas publicas de los municipios guatemaltecos han sido objeto de estudio en los
ultimos afios. En 2001 se realizoé un foro nacional sobre el tema con el auspicio de la Agencia de
los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) y Cooperacion Técnica Alemana
(GTZ). En ese contexto, en cuanto a los ingresos municipales especificamente, el trabajo
presentado por Ramirez (2001) concluyd que se debia procurar que las transferencias no
incentivaran la pereza fiscal. Para ello, la autora consideraba necesario que se incluyera dentro de
los criterios de redistribucion el potencial de recaudacion tributaria. Si bien el estudio sugiere
formas para calcular el potencial, no se presenta una estimacion del mismo.

Existe otra serie de trabajos que se han centrado en la descripcion y caracterizacion de la
estructura de las finanzas publicas. Pereira (2002) y Stein et al. (2008) realizan una clara resefa
de la composicion de las fuentes de ingresos y gastos de las finanzas municipales. Espitia y
Pineda (2008) realizan un recuento de la arquitectura institucional que rige la descentralizacion
en este pais. Con una perspectiva regional centroamericana, Eguino (2002), Perazzo (2002) y
Espitia (2004) analizan la composicion de los ingresos municipales, la situacion imperante y las
perspectivas futuras. Por su parte, Pérez (2001) estudia cada una de las fuentes de ingresos
propios que estan a disposicion de los municipios y las debilidades normativas que las regulan.
De igual forma, este autor propone un curso de accidon y un conjunto de reformas para fortalecer
la capacidad de generacion de recursos propios de las municipalidades guatemaltecas.

Finalmente, hay un grupo de estudios que se han focalizado en el analisis del endeudamiento

"El indice de madurez evalta cuan apropiada o efectiva ha sido la descentralizacion en cinco esferas clave: la
descentralizacion politica, la asignacion del gasto, la tributacion subnacional, las transferencias
intergubernamentales y la gestion de la deuda subnacional (Daugthers y Harper, 2007).
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municipal, el cual, a partir de los diagnésticos realizados, podria catalogarse de preocupante pero
no fuera de control. Balsells (2001) y Huerta (2006) llaman la atencion sobre algunos aspectos de
la regulacion en la materia que distorsionan los incentivos que median en las decisiones de
colocacion y solicitud de recursos de endeudamiento.

La revision de la literatura especializada existente permite sefialar que en el analisis del
esfuerzo fiscal local en Guatemala ha estado ausente la cuantificacion del potencial de las bases
tributarias y en qué magnitud se estd haciendo uso de estas. Sin ello, cualquier analisis del
esfuerzo fiscal de los gobiernos locales estard incompleto, pues de este modo no se puede estimar
el desempefio recaudatorio municipal ni hasta qué punto se podria incrementar.

El objetivo central de este trabajo es analizar la capacidad fiscal de los municipios
guatemaltecos. Para ello se estima el Indice de Uso de Potencial Fiscal (IUPF) del Impuesto
Unico sobre Inmuebles (IUSI), la principal fuente de ingresos tributarios de los municipios. Dada
la mayor disponibilidad de informacion e importancia en el agregado nacional, a lo largo del
trabajo se examinard de forma recurrente la municipalidad de la Ciudad de Guatemala por
separado del resto de los municipios.

Los resultados del estudio indican que el esfuerzo fiscal municipal es bajo y lejano a su
potencial en el caso del IUSI. En gran parte, esta situacion se origina por la subvaloracion de los
avaltios catastrales, la cual se produce principalmente por tres razones: i) la alta tasa de
descuento que se aplica a los valores comerciales, i1) la escasa capacidad local para realizar los
avaluos, que lleva a que la practica comln sean los auto avaltos sin verificacion alguna y iii) el
pobre registro de los bienes inmuebles. De igual manera, el andlisis de la informacion permite
afirmar que la recaudacién del TUSI registra una distribucidon espacial muy desigual: una alta
concentracion alrededor del drea metropolitana de la ciudad capital y el resto del pais con un
pobre desempefio.

El documento esta organizado en cinco secciones. La segunda presenta una breve
descripcion de la concepcion y estructuracion de la descentralizacion en Guatemala, mientras
que la tercera expone algunos hechos estilizados de las finanzas municipales guatemaltecas. La
cuarta seccion contiene los resultados del esfuerzo fiscal municipal y la quinta esboza algunas

reflexiones finales.



2. La descentralizacion en Guatemala

La arquitectura actual de la descentralizacion en Guatemala tiene sus cimientos en la
Constitucion Politica de 1985. En diferentes articulos se le otorga a esta politica un papel
importante en la organizacion del Estado y en la promocion de los procesos de desarrollo del
pais. El articulo 76 establece que la administracion del sistema educativo sera descentralizada, el
articulo 119 define como una de las obligaciones del Estado promover sistematicamente la
descentralizacion econdémica administrativa con el fin de alcanzar un desarrollo regional
balanceado, el articulo 224 explicitamente afirma que la administraciéon del Estado sera
descentralizada y el articulo 253 sefiala que los municipios son instituciones autonomas.

Administrativamente, Guatemala estd dividida en 22 departamentos y 333 municipios.
Ademas, el articulo 224 de la Constitucion Politica establece que, con el fin de dar un impulso
racionalizado al desarrollo integral del pais, se estableceran regiones de desarrollo con criterios
econdmicos, sociales y culturales, las cuales podrdn ser constituidas por uno o mas
departamentos. Por su parte, el articulo 231 crea la Region Metropolitana, conformada por la
Ciudad de Guatemala y su area de influencia. Posteriormente, el Decreto 70-86 especifico las
restantes siete regiones que existen en la actualidad,” en cuya definicion primaron criterios
eminentemente geograficos.

A la cabeza de los departamentos estan los gobernadores, quienes son designados por el
presidente. Los municipios en cambio son dirigidos por el Concejo Municipal, cuyo presidente
es el alcalde, quien —junto con los sindicos y concejales— es elegido mediante voto popular por
periodos de cuatro afios y con posibilidad de reeleccion.

Los municipios estan facultados para asociarse con otro u otros en procura de cumplir
con sus funciones de manera Optima y pueden pertenecer simultaneamente a mas de una
mancomunidad. Sus competencias estan también consignadas en el Cdédigo Municipal. Alli se
diferencian dos tipos de competencias, las propias y las delegadas. Estas ultimas corresponden a
las que de comun acuerdo con el gobierno nacional, por solicitud de cualquiera de las dos partes

y estando garantizado su financiamiento, le son encomendadas a un municipio. Las propias son

? Region I o metropolitana: departamento de Guatemala; Region II o Norte: Alta y Baja Verapaz; Region III o
Nororiente: Izabal, Chiquimula, Zacapa y El Progreso; Region IV o Suroriente: Jutiapa, Jalapa y Santa Rosa; Region
V o Central: Chimaltenango, Sacatepéquez y Escuintla; Regién VI o suroccidente: San Marcos, Quetzaltenango,
Totonocapan, Sololé, Retalhuleu y Suchitepequez; Region VII o Noroccidente: Huehuetenango y Quiché; Region
VIII o Petén: departamento de Petén.



uniformes y obligatorias para todas las municipalidades. De acuerdo con Puente y Linares

(2004), las propias se pueden agrupar en cinco categorias:

* En el area de gobierno: competencias relacionadas con la regulacion y promocioén de la
participacion ciudadana.

* En el area financiera: creacion de tasas y definicién de tarifas correspondientes a la
prestacion de servicios publicos municipales, cobro y administracion de los impuestos
cedidos a favor del municipio, elaboracion, aprobacion y ejecucion del presupuesto,
gestion de la deuda municipal, etc.

* En el area administrativa: establecimiento de agencias, dependencias u oficinas para el
correcto y eficiente funcionamiento del municipio, creacion de empresas publicas,
aprobacion de planes, programas y proyectos municipales.

* En el area de planificacion urbana: regulacion del uso del suelo, autorizacion y
supervision de obras civiles, planes de desarrollo y ordenamiento territorial, etc.

* En el area de servicios publicos: administracion de mercados publicos, transporte
publico, mantenimiento de la malla vial, alumbrado publico, limpieza de calles y
recoleccion de basura, distribucion de agua potable, cuidado de cementerios, areas

verdes, registro publico, etc.

Los municipios también tienen responsabilidad en la prestacion del servicio de policia y en la
designacion de funcionarios judiciales y extrajudiciales para dirimir querellas que se originen en
el ambito municipal.

En salud y educacion, la Constitucion establece que se trata de servicios que deben prestarse
de manera descentralizada; sin embargo, el Codigo Municipal restringe la participacion del
municipio a los niveles de preprimaria y primaria en educacion, y no hace ninguna mencion a
funciones propias en salud. La prestacion de estos dos servicios en la practica sigue centralizada.
Como lo resefian Gomez-Sabaini y Geffner (2006), en educacidon la intervencion de los
municipios se restringe al financiamiento de servicios de apoyo, como la construccion y el
mantenimiento de establecimientos educativos y/o el financiamiento parcial de maestros. En

salud, la unica participacion que tienen los municipios abarca el programa de Asociaciones Pro-



Salud Municipal (Aprosam),’ cuyo alcance ha sido limitado. Las municipalidades no intervienen

en la administracion de recursos humanos ni fisicos de este sector, ni existen disposiciones

legales que obliguen a los entes sectoriales responsables a que las involucren.

Otro componente relevante de la descentralizacion tiene que ver con el financiamiento de los

municipios, el cual se puede separar en tres grandes fuentes: transferencias, recursos propios y

endeudamiento. Las transferencias provienen de las siguientes cuatro fuentes:

Aporte constitucional: corresponde al 10% de los ingresos ordinarios del Estado. Este
fondo fue establecido en el articulo 257 de la Constitucion Politica y en el articulo 17
del Acuerdo Gubernativo 240-98 de 1998. El 90% de los recursos provenientes del
aporte constitucional debe destinarse a inversiones en educacion, salud preventiva, obras
de infraestructura fisica y servicios publicos. El restante 10% puede ser utilizado para
cubrir gastos de funcionamiento.

IVA-PAZ: equivalente al 12,5% del recaudo total del impuesto al valor agregado
(IVA). Esta transferencia fue resultado de los Acuerdos de Paz de 1996 y estd
reglamentada mediante el Decreto 66-2002. El 75% de los recursos provenientes de
IVA-PAZ deben dirigirse a inversiones en educacion, salud, infraestructura y servicios
publicos. El restante 25% puede ser empleado en gastos de funcionamiento y pensiones.
Impuesto sobre circulacion de vehiculos terrestres, maritimos y aéreos: los
municipios tienen derecho, seglin lo establece el Decreto 70-94, al 50% del recaudo del
impuesto que grava a los vehiculos particulares y motocicletas; al 20% del que grava al
transporte extraurbano y a los vehiculos de uso agricola, industrial, de construccion,
remolques y semirremolques; al 20% sobre vehiculos maritimos, y al 30% sobre
vehiculos aéreos. Los recursos provenientes del impuesto sobre vehiculos terrestres
deben ser invertidos en el mantenimiento, el mejoramiento, la construccion y/o la
ampliacion de calles, puentes y andenes. Los provenientes de vehiculos maritimos en
fuentes de agua, acueductos, sistemas de alcantarillado y drenajes, mientras que los

provenientes de vehiculos aéreos en el sistema eléctrico.

3 Estas asociaciones fueron creadas para delegar paulatinamente responsabilidades del sector, pero se desconoce que
exista una estrategia para implementarlo.



* Impuesto sobre el petroleo y sus derivados: los municipios tienen derecho a GTQ 0,2
por cada galon vendido de gasolina superior o regular en su jurisdiccion. Para la Ciudad
de Guatemala aplica una excepcion y solo tiene derecho a GTQ 0,1 por galéon. Esta
transferencia esta regulada por el Decreto 38-92 y los recursos deben destinarse a

servicios de transporte y a mejorar, mantener o construir infraestructura vial.

La distribucion de estos fondos estad reglamentada en el articulo 119 del Cédigo Municipal. A
pesar de que esta regla corresponde unicamente al aporte constitucional, es utilizada por el
gobierno y aceptada por los municipios para la distribucion del resto de los recursos. Alli se
establece que un 30% se distribuye de manera proporcional a la poblacion del municipio, un 35%
en partes iguales, un 25% conforme a los ingresos propios per capita de la municipalidad y un
10% de acuerdo con el niimero de aldeas y caserios.”

Los ingresos propios tienen origen tributario y no tributario. Los primeros corresponden a
cuatro impuestos cuyo cobro, administracion y usufructo fueron cedidos por el gobierno nacional
a los municipios.’ Ellos son: el Impuesto Unico Sobre Inmuebles (IUSI), el boleto de ornato, el
que grava la extraccion de productos y el de establecimientos productivos.® Por su parte, el
segundo grupo abarca un amplio niumero de tasas y derechos que cobran los municipios por los
servicios que prestan a la comunidad. A diferencia de los impuestos, estos si pueden ser creados
y definida su tarifa por parte de los concejos municipales. Los municipios también estan
facultados para cobrar contribuciones por mejoras, que se originan cuando se produce la
valorizacion de una propiedad producto de la realizacion de una obra publica. El valor de la
contribucion no puede ser superior al valor de la obra y lo que cada propietario paga debe ser

proporcional a la valorizacion de su propiedad. Los municipios también pueden percibir ingresos

* Esta regla entrd en vigencia el 1 de julio de 2010. Antes de esta fecha la regla que regia establecia: un 25% en
partes iguales, un 25% conforme el ingreso per céapita ordinario de la municipalidad, un 15% de acuerdo con el
numero de aldeas y caserios, y un 10% por el inverso del ingreso per céapita ordinario.

> La potestad de crear y ceder tributos es exclusiva del Congreso de la Republica.

El IUSI es un impuesto que grava la propiedad y se tratard en detalle en secciones subsiguientes del presente
documento. El boleto de ornato grava los ingresos cuando estos son superiores a GTQ 300 a la semana (US$37,2 de
acuerdo con la tasa de cambio promedio de 2010). Los arbitrios sobre actividades econémicas y extraccion de
productos gravan, como su nombre lo sugiere, el desarrollo de actividades econdmicas o productivas dentro de la
jurisdiccién del municipio y su extraccion para la venta en otros municipios. Los municipios cuentan para ello con
planes de arbitrio que definen la tasa que corresponde de acuerdo con la actividad que realice la empresa. Para
mayores detalles véase Gomez-Sabaini y Geftner (2006).



de capital, por ejemplo, de la venta de bienes propios o derivados de utilidades de inversiones
municipales o de empresas publicas en las cuales tenga participacion el municipio.

Finalmente, los articulos 110 al 117 del Cédigo Municipal regulan el endeudamiento. Los
municipios estan facultados para contraer créditos con la banca local e internacional, asi como
para emitir bonos. Para adquirir deuda con la primera, se requiere simplemente que las dos
terceras partes del concejo municipal aprueben la operacidon, mientras que para hacerlo con la
banca internacional o para la emision de deuda debe recurrirse al Ministerio de Finanzas Publicas
y contar con la aprobacion del Congreso de la Republica. Los municipios pueden pignorar sus
ingresos tributarios y las transferencias como garantia ante el sistema financiero. Hasta 2010
podian endeudarse més alla del periodo de gobierno del concejo que aprobase la operacion, pero

actualmente el endeudamiento esta restringido al periodo de gobierno en curso.’

3. Algunos hechos estilizados de las finanzas piblicas municipales guatemaltecas

Con base en los datos de SIAF-MUNI® consolidados a diciembre de 2009,9 en esta seccidn se
describen las caracteristicas mas importantes de las finanzas publicas municipales en Guatemala.
Una primera revision de los ingresos totales permite identificar que el principal rubro lo
constituyen las transferencias, las cuales representaron en promedio el 48% de los ingresos
totales municipales en 2009. Le siguen a estos los recursos propios, que representan el 28,4%, y
otros ingresos, que dan cuenta del restante 23,6%. En el grupo de los otros ingresos se
contabilizan los recursos provenientes de créditos, los recursos gestionados por el gobierno
municipal ante los diferentes fondos de inversion que existen en el pais, como los Fondos de

Inversion Social (FIS), el Fondo Nacional para la Paz (Fonapaz), el Fondo de Solidaridad para el

7 La Asociacién Nacional de Municipalidades (ANAM) esta gestionando ante el Congreso el regreso a la situacion
inicial.

¥ Es un sistema de informacion en linea que lleva el registro mensual de las ejecuciones presupuestales municipales
desde 2006 hasta la fecha. La cobertura es del 100% de los municipios. El sistema es administrado por el Ministerio
de Finanzas Publicas y ha contado con el apoyo financiero y técnico del Banco Mundial y del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID).

? Se suprimieron cinco municipios por claras inconsistencias en su informacién: San Miguel Tucurt (Alta Verapaz),
Dolores (Petén), Santa Eulalia (Huehuetenango), San Diego (Zacapa) y Granados (Baja Verapaz).
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Desarrollo Comunitario (FSDC) y el Programa Nacional de Autogestion Educativa (Pronade),"

y algunos otros de naturaleza no recurrente (véase el grafico 1).

Grafico 1
Composicion de los ingresos municipales, 2009

Otros ingresos,
23.60%

Transferencias,
48.00%

Ingresos propios,
28.40%

Fuente: Estimaciones propias con base en SIAF-MUNI.

Dentro de los ingresos propios predominan los ingresos no tributarios con una
participacion del 37%. Como puede verse en el grafico 2, le siguen los tributarios con el 32% y
otros ingresos propios con el restante 31%. Los no tributarios corresponden a las tasas y derechos
que cargan las municipalidades por los servicios que le prestan a la comunidad. Los tributarios se
derivan de los cuatro impuestos que tienen potestad de cobrar, de los cuales el TUSI aporta el
70% de la recaudacion. Los otros ingresos corresponden a contribuciones por mejoras, venta de

activos o utilidades de empresas en las cuales el municipio tiene participacion.

19 Para mayores detalles sobre los propositos y operatividad de estos fondos se recomienda consultar Gomez-Sabaini
y Geffner (2006).



Grafico 2
Composicion de los ingresos propios municipales, 2009

Otros,
30.00%

Otrosingresos,

31.00% Tributarios, g

32.00%

1USI,
70.00%

No tributarios,
37.00%

Fuente: Estimaciones propias con base en SIAF-MUNI.

El grafico 3 muestra que la mayor porcion del gasto municipal se destina a inversion
(aproximadamente un 58% del total). Un 32,5% del gasto total estd orientado a funcionamiento y
el restante 9,5% a diferentes formas de servicio de la deuda. Esta estructura no debe sorprender,
ya que la principal fuente de ingresos de los municipios la constituyen las transferencias, las
cuales, como se explico en la seccion anterior, estdn condicionadas a que, en promedio, al menos

un 90% se destine a inversion en determinadas areas.
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Grafico 3
Distribucion de los gastos municipales en grandes rubros, 2009
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Fuente: Estimaciones propias con base en SIAF-MUNI.

A pesar de las limitadas responsabilidades de gasto que tienen los municipios, existen
desequilibrios verticales. El indicador de autosostenibilidad de los gastos de funcionamiento para
el agregado de los 333 municipios es del 108%,"" y solo 23 municipios registraron este indicador
por debajo de 100%, lo cual sefiala que son los unicos que estan en capacidad de financiar su
funcionamiento con ingresos propios.

En el endeudamiento de los municipios guatemaltecos un actor determinante es el
Instituto de Fomento Municipal (Infom). En un inicio este instituto colocaba exclusivamente
recursos propios, pero mas recientemente su papel ha dado un giro, pues ha pasado a ser
intermediario y a servir de garantia ante el sector financiero.'? Las cifras de deuda registradas en
SIAF-MUNI corresponden exclusivamente a la contraida con Infom o con bancos comerciales,

pero con garantia de este instituto. Por lo tanto, existe la posibilidad de que haya un subregistro

'""El indicador de autosostenibilidad se estima como la relacion entre los gastos de funcionamiento y los ingresos
propios.

"2 Para mas detalles sobre el marco regulatorio del endeudamiento municipal en Guatemala y los actores que
intervienen, véase Huerta (2000).
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de la deuda, puesto que no se dispone de informacion de los compromisos adquiridos con
proveedores o con entidades financieras sin el respaldo del Infom. Esta tltima posibilidad surge,
principalmente, por cuenta de los municipios de mayor tamafio, que tienen capacidad de
endeudamiento y no requieren este tipo de garantia. El caso mas notorio es Ciudad de
Guatemala, la cual no registra deuda en SIAF-MUNI porque realiza todas sus operaciones de
crédito directamente con la banca comercial.

La deuda municipal registrada con Infom a diciembre de 2009 equivalia al 0,6% del PIB.
Sin embargo, un estimativo de la deuda total efectuado por Huerta (2006), incluida la contraida
con bancos comerciales sin garantia de Infom, la situaba en un 1,16% en 2005. Utilizando
criterios de solvencia financiera y sostenibilidad de la deuda," se establece que, a diciembre de
2009, habia 43 municipios en estado critico, los cuales equivalen al 13% del total de los
municipios y concentran el 18% del total de la deuda. Dicha condicion estd dada mas por una

situacion de iliquidez que por un abultado volumen de deuda.

Cuadro 1
Tipologia de municipios, participacion en el total de municipios y de poblacion

Rango de poblacién Tipo NﬁmfrI:O .de Part. (%) e.n.el. total de Poblacién Part. (%) en el.trotal
municipios municipios de la poblacion

2,000 — 20,000 1 128 38.4% 1,506,129 10.7%
20,001 — 50,000 2 128 38.4% 4,167,042 29.7%
50,001 — 80,000 3 41 12.3% 2,456,851 17.5%
80,001 — 120,000 4 20 6.0% 1,991,238 14.2%
120,001 — 200,000 5 10 3.0% 1,342,369 9.6%
200,001 — 600,000 6 5 1.5% 1,568,773 11.2%
Mayor a 600,000 7 1 0.3% 984,655 7.0%

Fuente: Célculos propios con base en informacion demografica del INE.

Ahora bien, las tendencias hasta el momento descritas no son homogéneas a lo largo del
territorio. Para evaluar la heterogeneidad se defini6 una tipologia de municipios con base en el

tamafio poblacional,'* a partir de la cual se analizé la distribucion espacial de los principales

" Los criterios financieros empleados para definir los indicadores de solvencia financiera y sostenibilidad de la
deuda han sido incluidos en el anexo .

' Para la definicion de los rangos poblacionales se emple6 el criterio de optimizaciéon de Jenks, también conocido
como Jenks Natural Breaks Optimization. Se trata de un método de clasificacion de datos que divide una
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indicadores financieros. Este analisis permitio establecer siete categorias o tipos de municipios,
que se detallan en el cuadro 1.

En el lado de los ingresos surgen patrones muy claros, ya que a mayor tamafio del
municipio existe: 1) una mayor capacidad para generar recursos propios, ii) un mayor peso del
IUSI dentro de los ingresos tributarios y ii1) una menor dependencia de las transferencias. En lo
concerniente a la generacion de recursos propios, se puede observar que los municipios con
poblaciéon menor a 20.000 habitantes recaudan menos del 10% de sus ingresos totales. Esta
participacion aumenta a aproximadamente un 14% para los que tienen entre 20.001 y 50.000
habitantes y a un 16% para el rango que tiene como techo 80.000 habitantes. En los dos rangos
siguientes, que tienen como limite superior 120.000 y 200.000 habitantes respectivamente, la
participacion se sitila por encima del 25%, y se acerca al 50% en aquellas municipalidades cuya
poblaciéon abarca entre 200.001 y 600.000 habitantes (Mixco, Villa Nueva, Cobéan, San Pedro
Carcha y San Juan Sacatepéquez). Finalmente, en la Ciudad de Guatemala la participacion se
situo en un 60,1% en 2009 (véase el grafico 4).

Grafico 4
Participacion de los recursos propios y las transferencias en los ingresos totales
por tipo de municipio, 2009
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Fuente: Calculos propios con base en SIAF-MUNI.

distribucion en intervalos o categorias de manera tal que se obtenga la menor varianza intragrupos y la mayor
varianza intergrupo posible.
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La cara opuesta la constituye la dependencia de las transferencias, ya que se observa un
patron inverso entre el peso de estas y el tamafio del municipio. En los tres rangos de menos
poblacion, que representan aproximadamente el 90% de los municipios, las transferencias
responden por el 65% de los ingresos totales. La dependencia decrece a un 50% en aquellos
municipios con una poblacion que no supera los 120.000 habitantes, a un 40% cuando el limite
es de 200.000 habitantes, se ubica entre un 30% y un 40% para los tres que tienen menos de
600.000 habitantes y asciende a menos del 10% en la Ciudad de Guatemala (véase el grafico 4).

Por su parte, el IUSI cobra mayor relevancia a medida que se incrementa el nimero de
habitantes del municipio. Como puede verse en el grafico 5, en los municipios con menos de
20.000 habitantes este impuesto constituye, en promedio, el 20% de los ingresos tributarios, y
aumenta progresivamente su importancia hasta alcanzar niveles del 65% en los municipios de

mas de 200.000 habitantes y del 80% en la ciudad capital.

Grafico 5
Participacion del IUSI en los ingresos tributarios por tipo de municipio, 2009
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Fuente: Calculos propios con base en SIAF-MUNI

14



Un aspecto muy diciente del gasto es la capacidad de auto-sostenimiento del
funcionamiento del municipio. En 2009 Gnicamente 23 municipios (7% del total) estuvieron en
capacidad de cubrir los gastos con recursos propios. Como es de esperarse, los municipios mas
grandes estdn mas cerca de lograrlo que los mas pequeios. En estos ultimos, los gastos de
funcionamiento son en promedio 1,5 veces superiores a sus ingresos propios,'’ cifra que en los
intermedios es de aproximadamente tres veces y en los mas pequefios de cinco veces (véase el

grafico 6).

Grafico 6

Autosostenimiento de los gastos de funcionamiento por tipo de municipio, 2009
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Fuente: Calculos propios con base en SIAF-MUNI.

Con respecto a la deuda, se observa que registra un peso mayor que los ingresos totales
en los municipios mas pequeios; sin embargo, el servicio de la deuda como porcentaje del gasto

. ~ | . e
total crece a medida que aumenta el tamafio del municipio.'® Mientras que en los municipios de

' Fueron excluidos de este grupo cuatro municipios debido a inconsistencias en los valores de sus gastos de
funcionamiento: Concepcion, San Francisco Zapotitlan, San Francisco la Unién y Solola.

'® El monto de deuda corresponde exclusivamente a la contraida con Infom, mientras que el servicio de la deuda
abarca la deuda total incluidos los créditos sin garantia Infom.
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menos de 20.000 habitantes en promedio la deuda equivale al 56,7% de los ingresos totales, en
los de mas de 200.000 es del 5,4%. Por su parte, el servicio de la deuda se incrementa desde el
8,4% de los gastos totales en los municipios mas pequefios (menos de 20.000 habitantes) y llega
al 32% en la Ciudad de Guatemala. Las limitaciones en la informacién no permiten una
conclusion clara en materia de endeudamiento municipal, lo cual requiere un analisis mas
detallado de las tendencias a partir de cifras de deuda que incluyan tanto el endeudamiento

contraido con el Infom como el otorgado por el sector financiero (véase el grafico 7).

Grafico 7
Monto y servicio de la deuda por tipo de municipio, 2009
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Fuente: Calculos propios con base en SIAF-MUNI.

Notas: La Ciudad de Guatemala (nico municipio tipo 7) no registra monto de la deuda, por cuanto las cifras
provienen de STAF-MUNI y alli s6lo se contabiliza la deuda con Infom o con garantia de esta entidad. La deuda de
la ciudad capital corresponde en su totalidad a la banca comercial.

Otro aspecto que sobresale de las finanzas publicas municipales guatemaltecas es la
concentracion del recaudo de ingresos tributarios en general y del IUSI en particular. En efecto,
la Ciudad de Guatemala concentra el 38% de los primeros y el 40% del segundo. Ademas, en los

seis municipios que tienen mas de 200.000 habitantes se concentra, respectivamente, el 58% y el
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65% de los mismos. A través del Indice de Herfindahl-Hirschman (HH)' se corrobora esta
situacion. El cuadro 2 presenta el valor estimado del indice para 2008 y 2009 en el caso de los
ingresos tributarios y de 2009 para el recaudo del IUSI. Las estimaciones se realizaron para tres
escenarios: 1) incluidos todos los municipios, 11) excluida la Ciudad de Guatemala y iii) excluidos
los municipios de mas de 200.000 habitantes. Los resultados permiten afirmar que, al eliminar la
capital y los municipios mas grandes, se registra una reduccion importante en el valor del indice,

lo cual evidencia el papel concentrador de estas municipalidades en el recaudo tributario local.

Cuadro 2
Indice Herfindahl-Hirschman (HH) para el recaudo
de ingresos tributarios e IUSI, 2008-09

Tributarios (2008) Tributarios (2009) IUSI (2009)

Todos los municipios 0,1669 0,1753 0,2115
Todos los municipios

menos Ciudad de 0,0639 0,0630 0,1055
Guatemala

Todos los municipios
excluidos los de mas de 0,0332 0,0318 0,0600
200.000 habitantes

Fuente: Calculos propios con base en SIAF-MUNI.

Espacialmente se aprecia un predominio de bajas tasas de participacion de los ingresos
tributarios en los ingresos totales (menores al 5%). Las tasas de participacion superiores al 20%
se concentran en los municipios de alrededor del Area Metropolitana de la Ciudad de Guatemala

y una franja que se extiende desde la capital hacia el suroccidente, hasta la Costa Pacifica, que

'"El indice de Herfindahl-Hirschman ha sido utilizado extensamente en organizacion industrial para estimar qué tan
concentrado estd un mercado entre las empresas que participan de él. La formula del indice es:

N
HH = Z S?
i=1

Donde S es la participacion i en el total y N el tamafio de la muestra. Este indice tiende a disminuir (menor
concentracion) en la medida en que mas unidades o agentes econdmicos participen de la distribucion de una variable
y/o que esta se reparta mas igualitariamente entre ellos.
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corresponde en su mayoria a municipios del departamento de Escuintla y algunos de Santa Rosa

(véase el mapa 1).

Mapa 1
Distribucion espacial de la participacion de los
ingresos tributarios en los ingresos totales, 2009

' 1 0.000-0.050
| 10.051-0.100 ®
I 0.101-0.200
I 0201 -0.500

Fuente: Elaboracion propia con base en STAF-MUNI.
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La distribuciéon de la participacion del recaudo del IUSI en los ingresos tributarios
muestra nuevamente una concentracion del recaudo alrededor de la ciudad capital y su area
metropolitana, extendiéndose en esta oportunidad también hacia el sur y suroccidente a lo largo
de la Costa Pacifica. En 2009 hubo 87 municipios que registraron cero recaudo del IUSI. Entre
ellos se encuentran los 78 que, a diciembre de 2009, atin no habian aceptado el traslado de su
manejo, cobro y usufructo. Los restantes nueve tienen como caracteristica que su
descentralizacion se produjo en promedio entre uno y dos afios atras. La gran mayoria de estos
municipios se encuentra ubicada geograficamente en el occidente del pais, donde se produce

entonces una concentracion de municipios con recaudos equivalentes a cero (véase el mapa 2).

Mapa 2
Distribucion espacial de la participacion del IUSI en los ingresos tributarios, 2009
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Fuente: Elaboracion propia con base en STAF-MUNI.
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Un hecho alentador sobre la recaudacion del IUSI es el impacto positivo que ha tenido la
descentralizacion de la administracion de este impuesto. Entre 2000 y 2009, el recaudo ha
crecido de forma simultdnea con el nimero de municipios que han aceptado la descentralizacion
del IUSI (véase el grafico 8). Ademas, la correlacion entre el crecimiento anual del recaudo y el

crecimiento anual del nimero de municipios con el impuesto descentralizado es cercana al 0,7.

Grafico 8
Recaudo del IUSI y niimero de municipios con el IUSI descentralizado, 2000-09
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Fuente: Pereira (2010) y Dicabi.

En sintesis, se observa que los municipios guatemaltecos dependen de transferencias, poseen
poca capacidad para generar recursos propios, en su gran mayoria no son autosostenibles y, en
algunos casos, principalmente si se trata de municipios pequefios, registran situaciones criticas de
endeudamiento. La excepcion la constituyen los municipios de mayor tamafno, los cuales

representan tan sélo el 1,8% del numero total de municipios y albergan a cerca del 20% de la
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poblacion. Estos son financieramente mas autbnomos y concentran porciones muy significativas
de los ingresos tributarios totales municipales. A medida que la poblacion del municipio
disminuye, el grado de dependencia de las transferencias se incrementa, la generacion de

ingresos propios baja y el monto de la deuda con relacion a los ingresos aumenta.

4. El esfuerzo fiscal municipal

En la medida en que existe una amplia literatura con diferentes aproximaciones al esfuerzo
fiscal, es importante iniciar su discusién con una revision de la metodologia adoptada en este
trabajo. Ello permitira tener en claro el alcance que se les puede dar a los resultados obtenidos. A
continuacion se presentan las metodologias empleadas para el calculo del esfuerzo fiscal

municipal en Guatemala y luego se describen los principales resultados.

4.1. Aproximaciones metodologicas

Como lo plantean Pessino y Fenochietto (2010), se deben introducir algunas definiciones que
orienten el estudio del esfuerzo fiscal. En primer lugar, por capacidad tributaria se entiende la
maxima recaudacion tributaria que puede lograr un determinado pais dadas sus caracteristicas
econdmicas, sociales, institucionales y demograficas, mientras que la recaudacion tributaria
potencial representa la maxima recaudacion que puede obtenerse a través del sistema legal
vigente. Dada esta definicion, la brecha tributaria es la diferencia entre este potencial
recaudatorio y el efectivo. Existen dos aproximaciones al esfuerzo fiscal: 1) se lo puede estimar
como la relacion entre la recaudacion efectiva y la capacidad tributaria y 11) se lo puede calcular
como la relacion entre la recaudacion efectiva y la potencial. La primera se aborda generalmente
usando la carga tributaria, mientras que la segunda requiere la estimacion de la base tributaria
dentro del esquema legal vigente para calcular los tributos.

Hay restricciones de datos que impiden el uso de ciertas aproximaciones metodologicas
para la estimacion del esfuerzo fiscal local en Guatemala. Por ejemplo, no se cuenta con
informacion sobre el PIB para los municipios guatemaltecos que permita el céalculo de la carga

tributaria municipal. Debido a ello, unicamente seria posible utilizar el Indice de Uso de
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Potencial Fiscal (IUPF), el cual consiste en estimar un Sistema Tributario Representativo'® para
comparar el recaudo efectivo con el potencial. EI IUPF se empleara para evaluar el esfuerzo
recaudatorio que realizan los municipios en el mas importante gravamen bajo su control, el

impuesto unico sobre inmuebles (IUSI).
El calculo del IUPF se realiza de la siguiente manera:

R;;

IUPF;, =

donde:
R; +: es el recaudo efectivo del municipio i en el periodo .

RP; ;: es el recaudo potencial del municipio 7 en el periodo .

A su vez, el calculo de RPse realiza de la siguiente forma:
RP;; = eB;;
donde:
e: es la tasa nominal del IUSI.
B;+: es la suma del valor catastral registrado de los inmuebles del municipio i en el
periodo .
i corresponde a los 333 municipios de Guatemala.'’

t: corresponde al afio 2009.

" De acuerdo con Martinez-Vazquez y Boex (1997), el Sistema Tributario Representativo es una medida de
esfuerzo fiscal que fue desarrollada por la Comision Asesora en Relaciones Intergubernamentales del gobierno de
Estados Unidos (US Advisory Commission on Intergovernmental Relations), la cual relaciona el recaudo efectivo
con el recaudo potencial. La principal ventaja de esta alternativa metodoldgica frente a las que se basan en
estimaciones econométricas o en proxys del potencial como el ingreso por habitante, es que esta se centra en estimar
de la forma mas precisa posible la base gravable del impuesto. La principal dificultad para estimarlo reside
precisamente en el tipo y nivel de desagregacion de los datos que demanda.

" Se excluyeron los municipios de San Miguel Tucurii (Alta Verapaz), Dolores (Petén), Santa Eulalia
(Huehuetenango), San Diego (Zacapa) y Granados (Baja Verapaz), por inconsistencias en su informacion fiscal.
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Cuadro 3

Tasas vigentes del IUSI
Valor del inmueble Tasa
1.000
Entre GTQ 2.001 y GTQ 20.000 2 x1.000
Entre GTQ 20.001 y GTQ 70.000 6 X 1.000
Mayor a GTQ 70.000 9 X 1.000

Fuente: Con base en el Decreto Nro. 15-98.

Nota: Como parametro de comparacion, a la tasa de cambio promedio de 2010, GTQ 2.000 corresponden, ,
a US$248 dolares; GTQ 20.000 a US$2.482 dolares y GTQ 70.000 a US$8.686.

El Decreto 15-98 o Ley del Impuesto Unico Sobre Inmuebles establece en su articulo 11
cuatro tasas diferentes de acuerdo con el valor con el cual esta inscrito el inmueble (véase el
cuadro 3). El célculo de B se realizd para cada uno de los rangos que establece el decreto que
regula el IUSI y al total de cada rango se le aplicé la tasa correspondiente.

El IUPF permite aproximar en qué proporcion un Estado o municipio estd haciendo uso
de su potencial tributario. Este indice enfrenta el reto de realizar una adecuada valoracion de la
base tributaria. En el caso de los municipios guatemaltecos, el reto es obtener informacion
actualizada sobre el valor de los inmuebles, por lo cual a continuacion se explican las fuentes de
la informacion empleada en la estimacion.

El recaudo del IUSI se tom6 del SIAF-MUNI, un sistema de informacion en linea que
carga mensualmente desde 2006 la informacion fiscal del 100% de los municipios. Su principal
debilidad esta en que el registro contable sigue principios de caja y no de causacion; es decir, las
operaciones se registran en el momento en que tienen impacto en el flujo de caja y no cuando en
realidad se producen. La consecuencia que ello tiene para la calidad de informacién sobre el
recaudo del IUSI es que no se puede distinguir cuanto corresponde a la facturacion del afio que
se esta analizando y cuanto a la recuperacion de la cartera de afios anteriores.

El valor registrado de los inmuebles fue suministrado por la Direccion de Catastro y
Bienes Inmuebles (Dicabi) del Ministerio de Finanzas Publicas. La principal debilidad de estos
datos tiene que ver con la certeza de que sean los actuales, especificamente en el caso de los 255
municipios que a la fecha tienen descentralizado el IUSI. En el momento en que los municipios
asumen la potestad sobre el impuesto, pueden conducir autbnomamente actualizaciones de los

avaltios sin tener que reportarlo a ninguna entidad de caracter nacional. En la actualidad, el papel
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de la Dicabi se restringe a brindar apoyo a los municipios en el proceso de descentralizacion del
impuesto y a persuadir a los que se han rehusado a asumirlo.

Complementariamente, entre el 13 y el 17 de junio de 2011 se llevd a cabo un trabajo de
campo en el cual se sostuvieron reuniones oficiales con los tesoreros, directores financieros y
jefes de catastro de cuatro municipios: Panajachel (Solold), Patzin (Chimaltenango), San Lucas
Sacatepéquez (Sacatepéquez) y Ciudad de Guatemala (Guatemala). En estas visitas se recopild
informacion actualizada que sera presentada a lo largo de los diferentes apartados del presente
documento. Para el caso especifico de la Ciudad de Guatemala, por su importancia politica,
econdmica y demografica, y dado que fue posible obtener informacion mas detallada para ella

que para el resto, sera recurrente que sus resultados se presenten por separado.

4.2. Resultados del Calculo del IUPF

Una primera mirada a los resultados del ITUPF daria la impresion de que se esta frente a un
modelo de aprovechamiento de bases tributarias y alto esfuerzo fiscal. Sin embargo, el mismo
valor del indice desvirtiia que se trate de un dato creible. Excluida la capital del pais, el agregado
del resto de los municipios arroj6 para 2009 un IUPF de 1,47, lo que implicaria que el recaudo es
mayor a su potencial. Sin embargo, la calidad de los datos no permite tener una medicion precisa
sobre el grado en el cual los municipios guatemaltecos estdn explotando la base del principal
impuesto que tienen a su disposicion. En primer lugar, puede ser que los inmuebles se
encuentren subvalorados en la Dicabi, ya que los municipios no reportan las actualizaciones
catastrales realizadas. En segundo lugar, la contabilidad de caja del SIAF-MUNI podria

sobrestimar el recaudo de un afio con la recuperacion de carteras de periodos anteriores.

Las visitas de campo a los municipios permitieron validar que estos vienen realizando
acciones tendientes a actualizar los catastros. El cuadro 4 muestra la diferencia entre el nimero
total de predios, y el valor catastral registrado en la base de datos de la Dicabi y el actual que
maneja la muestra de municipios visitados. La excepcion la constituye Patzun, el cual desde la
descentralizacion del IUSI en 2005 no ha puesto en practica ninguna accion efectiva tendiente a
actualizar el registro y/o la valoraciéon de los bienes inmuebles. Con los datos oficiales
provenientes de los municipios, el [UPF arroja para ellos valores que distan del reportado para el

agregado de los municipios (véase el cuadro 4).
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Cuadro 4
Nuamero de predios, valor de los avalios, recaudo potencial e [IUPF, muestra de
municipios visitados durante el trabajo de campo, 2009
Nro. predios Nro. predios

Municipio L ..
(Dicabi) (Municipalidad)
Ciudad de Guatemala 252.240 270.001
Panajachel 1.657 3.130
San Lucas Sacatepéquez 7.967 5.622
. Valor avalios Valor avalios
Municipio

(Dicabi) (Municipalidad)
Ciudad de Guatemala  20.715.265.137 33.948.870.390

Panajachel 29.940.242 111.542.309
San Lucas Sacatepéquez 2.276.078 729.426.595
. Potencial IUSI Potencial IUSI
Municipio L
(Dicabi) (Municipalidad
Ciudad de Guatemala 169.957.023 288.929.337
Panajachel 222.528 713.037
San Lucas Sacatepéquez 19.511 6.090.388
A IUPF IUPF
Municipio L. ..
(Dicabi) (Municipalidad)
Ciudad de Guatemala 1,43 0,78
Panajachel 2,83 0,89
San Lucas Sacatepéquez 278,73 0,89

Fuente: Tesorerias, direcciones financieras y oficinas de catastro
de los respectivos municipios; calculos propios.

Salvo para la Ciudad de Guatemala, en los demas municipios no fue posible desagregar
del total recaudado cuanto corresponde a la recuperacion de la cartera de afos anteriores, por lo
que no se puede dimensionar qué tanto peso tiene este componente en la generacion anual del
impuesto. En el caso de la capital, un municipio por sus caracteristicas unico en el pais, el
impacto no es significativo. Las cifras de 2010 arrojan un IUPF de 0,84 (incluyendo la
recuperacion de la cartera) y uno de 0,82 (sin recuperacion de la cartera).

Las debilidades previamente mencionadas sobre la calidad de los datos afectan la
confiabilidad del computo del indice. Sin embargo, existen otros elementos a lo largo del proceso
de generacion del IUSI que proporcionan indicios de que no se lo esta explotando
adecuadamente. En primer lugar, en materia de registro de inmuebles, la evidencia permite
afirmar que el grado de subregistro podria ser considerable. En 2005 se cred, mediante el

Decreto 41-05, el Registro de Informacion Catastral (RIC), una entidad publica que tiene como
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mision el registro y la delimitacion de todos los predios urbanos, rurales y de reserva natural o
indigena del pais. En esta tarea no se contempla —la ley no lo estipula— la valoracion objetiva de

los predios, sino Gnicamente su registro con el fin de tener certeza juridica sobre la tenencia.

Cuadro 5
Nuimero de predios registrados en la base de datos de bienes inmuebles de Dicabi y
RIC, para la muestra de municipios en que ya fue concluido el levantamiento

catastral de RIC
Municipio Nro. de predios Part. (%)
RIC |Dicabi Dicabi / RIC

Fray Bartolomé 7.422 341 4,60%
La Democracia 4.752 2.173 45,70%
Jocotenango 5.694 | 2.621 46,00%
San Jacinto 5.859 637 10,90%
Huité 5.512 195 3,50%
Los Amates 23.919 989 4,10%
Morales 34.164 | 4.147 12,10%
Flores 9.832 2.220 22,60%
San José 2.733 58 2,10%
San Benito 14.070 | 1.624 11,50%
San Andrés 4.365 219 5,00%
La Libertad 13.944 463 3,30%
San Francisco 5.229 232 4,40%
Santa Ana 8.205 86 1,00%
Dolores 7.513 186 2,50%
San Luis 6.933 195 2,80%
Sayaxché 9.043 232 2,60%
Melchor de Mencos 4.955 61 1,20%
Poptin 11.623 161 1,40%
Chisec 2.496 795 31,90%

TOTAL 188.263| 17.635 9,40%

Fuente: Con base en registros de Dicabi y RIC suministrados de manera oficial
por dichas entidades.

A 2010 se habia hecho el levantamiento catastral en todos los municipios del
departamento de Petén mas otros 10 municipios, para un total de 22 donde la elaboracion del

catastro se ha terminado. Al comparar los resultados del RIC con los datos de la Dicabi para las
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municipalidades donde el trabajo de registro catastral esta concluido, se puede formar una idea
de la magnitud del subregistro. En el mejor de los casos, el nimero de predios registrados en la
Dicabi ha correspondido al 46% del total predios identificados y legalizados en el municipio por
parte del RIC; en otros —la mayoria— este porcentaje oscila entre el 1% y el 5% (véase el cuadro
5).

Otro indicio lo constituye la diferencia entre los registros de la Dicabi y el conteo de
viviendas que arrojo el Censo de Poblacion de 2002. En nueve de los 22 departamentos, el
numero de viviendas contabilizadas en el Censo fue superior al nimero de predios contenidos en
los registros de la Dicabi, que no solo incluye inmuebles con fines habitacionales sino también
comerciales e industriales. Dichos departamentos son: Guatemala, Sacatepéquez, El Progreso,
Chimaltenango, Escuintla, Santa Rosa, Quetzaltenango, Suchitepéquez y Retalhuleu.

Los problemas del registro datan de la época en que el IUSI estaba centralizado. El
ultimo mapeo tributario se llevo a cabo en 1970 y la actualizacidon que a partir de ese momento se
ha hecho proviene de las notarias publicas, las cuales deben reportar todas las operaciones de
compraventa de inmuebles. Puede plantearse como hipdtesis que, a raiz de la descentralizacion
del impuesto, el subregistro se habria podido corregir; sin embargo, es imposible en las actuales
circunstancias establecer en qué grado, debido a que no existe una instancia nacional que
consolide esta informacion.

Las visitas de campo aportaron informacion que valida esta hipotesis. Con la Unica
excepcion de Patzun, los municipios visitados, cada uno a su manera y de acuerdo con sus
posibilidades, han puesto en practica politicas que han tenido el objetivo expreso de incorporar
bienes a los registros catastrales. La Ciudad de Guatemala implement6 un catastro de multiples
finalidades, con altos estdndares de calidad y precision; San Lucas Sacatepéquez emprendi6é un
censo inmobiliario a partir de 2010, y Panajachel ha venido construyendo su catastro con una
foto aérea del municipio, un sistema de informacion geografico (GIS) y la busqueda activa de

bienes no registrados mas un conjunto de acciones coercitivas.
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Cuadro 6

Distribucion de predios registrados en la base de datos de la Dicabi, por tasas gravables

del IUSI segin Decreto Nro. 15-98, todos los municipios

Tasa Tasa Tasa Predios Predios

2x1.000 | 6x1.000| 9x1.000| exentos exonerados
Total inmubles 517.881 | 146.481 | 104.251 16.452 999.201
Part. (%) en el total 29,02% | 8,21% | 5,84% 0,92% 56,00%

Fuente: Con base en el registro de inmuebles de la Dicabi.

Otra debilidad del sistema de recaudacion del TUSI tiene que ver con el valor de los

bienes en los registros de la Dicabi y en los 255 municipios que asumieron la descentralizacion

del impuesto. Como puede verse en el cuadro 6, al desglosar el nimero de predios por cada una

de las tasas vigentes, se observa que, en promedio, el 56% se encuentra exonerado del pago por

estar avaluado en menos de GTQ 2.000, y en 226 de los 333 municipios ese mismo porcentaje es

igual o superior al 70%. En el caso de la Ciudad de Guatemala, municipio del cual se sabe con

certeza que ha llevado a cabo actualizaciones del registro de bienes desde su asuncion del control

del impuesto en 1995, no existen bienes exonerados, pero hay una elevada concentraciéon de

bienes que tributan a la tasa mas baja que se aplica. Similar situacion se encontr6é en Panajachel y

San Lucas Sacatepéquez (véase el cuadro 7).

Cuadro 7

Distribucion de predios registrados en las bases de datos de la Ciudad de Guatemala,

Panajachel, San Lucas Sacatepéquez y Santa Catarina Pinula

Tasa Tasa Tasa Predios Predios

2x1.000 6x1.000 9x1.000 exentos exonerados
Total inmuebles 146.481 104.251 16.452 999.201
Part. (%) en el total 29,02% 8,21% 5,84% 0,92% 56,00%

Fuente: Con base en el registro de inmuebles de Dicabi.
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Cuadro 8
Valor promedio de los inmuebles por zonas en la Ciudad de Guatemala a partir de los
registros de la municipalidad y los captados por la encuesta de Calidad de Vida de

Fundesa, 2010
Vr. Promedio de los inmuebles Vr. Promedio de los
por zona inmuebles por zona
Fuente: Municipalidad de Ciudad de Fuente: Encuesta de Calidad de Vida,
Guatemala FUNDESA, 2010

0 12.863 N.D.

1 99.757 473.413

2 149.509 386.667

3 43.190 N.D.

4 258.194 346.667

5 42.996 233.980

6 43.206 N.D.

7 60.331 206.349

8 57.049 N.D.

9 423.424 320.000

10 284.274 304.286

11 158.151 N.D.

12 175.486 N.D.

13 179.721 1.809.038

14 208.152 N.D.

15 197.062 N.D.

16 186.807 N.D.

17 109.078 N.D.

18 54.300 146.111

19 39.263 207.786

21 31.448 192.495

24 38.340 N.D.

25 28.447 N.D.

* Los valores captados por la encuesta de Fundesa en la zona 1 estan restringidos a Centro Civico y
Centro Historico, en la zona 2 a “El Zapote”, en la zona 4 al Cantéon Exposicion y en la zona 9 a la

7% avenida.

Para el caso de la Ciudad de Guatemala, se contrastaron los valores promedio de
inmuebles por zonas, registrados en la base de datos del municipio, con los que fueron captados a

) . . 2 . .
través de una encuesta de calidad de vida.?® Salvo en una sola zona de las que fueron incluidas en

%% La encuesta fue aplicada por Fundesa como parte de un proyecto auspiciado por el BID para monitorear la calidad
de vida urbana en la Ciudad de Guatemala. Se tomaron 1.604 muestras en 12 zonas de la ciudad. La encuesta se
aplico en agosto de 2010.
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la muestra, el valor del inmueble en la base de datos municipal es inferior al 25% del valor por el
cual el propietario estarfa dispuesto a venderlo®' (véase el cuadro 8).

Varias son las razones que permiten entender la subvaloracion de los bienes para fines
tributarios. Por un lado, estd la debilidad de las instituciones municipales que llevan el registro
de los bienes. Mucha de ellas carecen de las herramientas técnicas para aplicar las normas, y la
practica de avallios técnicos no es extendida. De los municipios visitados, inicamente la Ciudad
de Guatemala dispone del estudio de zonas homogéneas, el cual es un requisito legal para
realizar avaluos técnicos con fines fiscales. En los demas, s6lo San Lucas Sacatepéquez tiene
planes de elaborarlo e implementarlo en el curso de los proximos dos afios.

La misma legislacion guatemalteca incentiva, hasta cierto grado, la subvaloracion de los
bienes. Por ejemplo, los municipios estan facultados para aprobar una tasa de descuento sobre el
avaltio a través de los concejos, la cual oscila entre el 50% y el 75% y puede ser aplicada por los
propietarios sobre el valor comercial del inmueble para efectos del pago del IUSIL** En la capital
guatemalteca, donde el factor de descuento aprobado por el Concejo Municipal es del 75%,
reducirlo al 50% representa un incremento nominal en el valor de los avaltios de GTQ 8.5
billones (US$1 billén aproximadamente).”® Eliminar totalmente el descuento incrementaria el
valor de los avaltos en cerca de GTQ25,5 billones (US$3,2 billones aproximadamente). En
términos de recaudo potencial, para la Ciudad de Guatemala, reducir el descuento al 50%
representaria pasar de GTQ 288,9 millones anuales (US$35,9 millones aproximadamente) a
GTQ 361,2 millones (US$44,8 millones aproximadamente) y eliminarlo a un poco mas de medio
billon de quetzales (US$62,8 millones aproximadamente).

Otro hecho que desincentiva el registro del valor real de los bienes es la tasa del 12% de
IVA que deben cobrar las notarias cuando se realiza un traspaso de propiedad. En la medida en
que esta tasa se aplica sobre el valor que se declara en la escritura publica, se incentiva la
elaboracion de las escrituras por un valor inferior al real con el fin de obtener asi un menor costo
tributario.

Por otra parte, los resultados del IUPF para la capital del pais y los otros dos municipios

visitados permiten afirmar que para ellos se dispone de una estimacion que es posible interpretar

! En la Ciudad de Guatemala el Concejo Municipal aprobé la méxima tasa de descuento posible: 75%.

2 Asi fue establecido en el Manual de Valuacion Inmobiliaria que fue a su vez aprobado mediante el Acuerdo
Ministerial 21-2005 del Ministerio de Finanzas Publicas.

> La tasa de cambio considerada en esta seccion corresponde al promedio de 2010 seguin registros oficiales del
Banco de Guatemala.

30



con mayor certeza.”* En este caso, el resultado sugiere que el esfuerzo fiscal es relativamente
alto, aunque existe espacio disponible para mejorar el recaudo. Lo anterior sin contar con la
ampliacion de la base gravable que se lograria via la reduccion o eliminacion del factor de
descuento y la puesta en practica de avalios técnicos. Sobre esto ultimo, la Ciudad de Guatemala
tomo la iniciativa de hacerlo en 2008 en cinco zonas de la ciudad.”” La administracién municipal
enfrent6 diversos retos legales producto de la resistencia de la comunidad, lo que la llevd a no
extender el proceso a las restantes zonas. No obstante, el efecto fiscal no fue despreciable, pues
se logré un 34% adicional de recaudo en 2009 frente al afio previo,” y se sent6 jurisprudencia
por parte de la Corte de Constitucionalidad que les despeja el camino a los municipios que mas
adelante decidan hacerlo.

Finalmente, para la Ciudad de Guatemala fue posible desagregar el céalculo del indice por
zonas de la ciudad (véase el cuadro 9). Aunque existen dos zonas que registraron indices
cercanos o por encima de 1 (la 7 y la 1), las demas muestran resultados bastante consistentes. Se
observa una alta heterogeneidad en el esfuerzo fiscal de las distintas areas de la ciudad: desde el
mas bajo en la zona 0 (0,36) hasta el mas elevado en las zonas 4, 13 y 19 (0,91).

En sintesis, los anteriores argumentos dejan en evidencia muchas fallas en la base de
datos de bienes inmuebles de la Dicabi, principalmente un elevado subregistro del nimero de
bienes, e indicios de una marcada subvaloracion de los mismos. No debe olvidarse que la
informacion de la Dicabi se constituye en la base del impuesto para los 78 municipios que aun
son renuentes a asumir las responsabilidades de cobro, administracién y uso del impuesto, asi
como el punto de partida para aquellos que han ido asumiendo la descentralizacion del mismo.
Aunque no se puede afirmar que sea la regla, se encontr6 evidencia de que los municipios que
han aceptado la descentralizacion del IUSI han llevado a cabo correcciones y actualizaciones de
la base de datos, las cuales consistieron mas en aumentar el nimero de registros que en actualizar
el valor de los inmuebles. Por su parte, los resultados del TUPF del IUSI en los otros tres
municipios visitados indican que la explotacion del potencial de este tributo es satisfactoria, aun
cuando existe espacio considerable para ensanchar la base gravable y, por ende, aumentar su

recaudacion.

*No se esta considerando Patzan por cuanto no ha emprendido ninguna accidon contundente ni sostenida para
actualizar el catastro.

%> Las zonas objeto de avaluos técnicos fueron la 4, 9, 10, 13 y 14.

*® para mayores detalles véase Pereira (2010).
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Cuadro 9
IUPF por zonas, Ciudad de Guatemala, 2009-10

Zonas IUPF IUPF
2009 2010
0 0,36 0,36
1 1,02 1,02
2 0,53 0,53
3 0,64 0,86
4 0,91 091
5 0,87 0,83
6 0,82 0,79
7 1,5 1,63
8 0,83 0,87
9 0,85 0,86
10 0,75 0,86
11 0,81 0,85
12 0,78 0,85
13 0,78 0,91
14 0,86 0,92
15 0,75 0,75
16 0,67 0,73
17 0,66 0,68
18 0,46 0,5
19 0,82 0,91
21 0,6 0,61
24 0,68 0,63
25 0,65 0,81

Fuente: Calculos propios con base en informacién de la Oficina de Catastro y la
Direccion Financiera de la Ciudad de Guatemala.
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5. Reflexiones finales

El recaudo del IUSI en Guatemala aun dista de estar llegando a su potencial. A pesar de que
algunos municipios pueden estar recaudando una porcién muy significativa de lo que anualmente
estan facturando, la base gravable en todos los casos tiene espacio para ser ensanchada. Son tres
las principales razones por las cuales los catastros estan subvalorados. La primera es que los
municipios estdn facultados para aplicar un factor de descuento al valor comercial de los
inmuebles para efectos de determinar el monto sobre el cual se le aplicara la tasa del IUSI. Dicha
tasa de descuento oscila entre el 50% y el 75%. Para el caso de la Ciudad de Guatemala el
potencial con el descuento vigente (75%) es de GTQ 288,9 millones y anulandolo sube a un poco
mas de GTQ 500 millones.

La segunda razon es la forma de avaluar los inmuebles. La practica comun ha sido el
autoavalto. Este método es efectivo en la medida en que los municipios cuenten con la
capacidad de verificar en el terreno que lo reportado por los contribuyentes corresponda a la
realidad. Las autoridades locales reconocen abiertamente que carecen de dicha capacidad y que
no existen mecanismos de control o coercion para asegurar un valor muy proximo al real.
También para la Ciudad de Guatemala se encontr6 evidencia de que, aun si se revierte el factor
de descuento, el valor de los inmuebles en la mayoria de las zonas de la ciudad estd por debajo
del valor por el cual los propietarios estarian dispuestos a venderlos.

La tercera es el registro de los bienes, el cual es claramente inferior al real. La principal
razon se encuentra en la falta de capacidad institucional de las autoridades municipales y de la
Dicabi, en el caso de los 78 municipios en los cuales el impuesto no ha sido descentralizado, para
tener un registro al dia de los inmuebles en su jurisdiccion. El contraste entre lo hallado por el
RIC y lo registrado en la Dicabi es muy significativo. Aun en la capital, la cual ha desarrollado
una importante capacidad de gestion del suelo y del impuesto a la propiedad, se estima que hay
entre 30.000 y 50.000 inmuebles fuera de sus registros.

De estos tres aspectos solo se ha estado trabajando en el tercero. Por un lado, algunos
municipios que han asumido la descentralizacion del IUSI se han dado a la tarea de ir ajustando
paulatinamente el registro de la propiedad a la realidad. Por otra parte, desde 2005 se puso en

marcha el RIC. Esta entidad viene haciendo un barrido minucioso del territorio, delimitando
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predios y legalizando la propiedad, de modo que en los municipios en los cuales ya ha concluido
su tarea cuentan con un excelente insumo de planificacion y gestion fiscal.

Ademas de un registro actualizado de inmuebles, se requiere una actualizacion catastral
con calidad y confiabilidad. Las visitas de campo permitieron constatar que la actualizacion es
autofinanciable con el aumento del recaudo que se logra. Se podrian plantear varias alternativas,
desde centralizarlo hasta dejar que siga funcionando como lo hace en la actualidad, sin ningun
tipo de coordinacion entre municipios ni entre estos e instancias nacionales. Por tratarse de un
tema recurrente en la administracion tributaria del impuesto a la propiedad, y considerando
aspectos particulares de la realidad guatemalteca, una alternativa que se sugiere explorar es
constituir institutos de catastro regionales que sean financiados mediante aportes obligatorios
anuales de los municipios. La funcién de estos institutos serd exclusivamente la elaboracion,
actualizacion y valoracion de los catastros, los cuales deberan cederse a los municipios para
efectos de planificacion y administracion del TUSI.

Una solucion de esta naturaleza trae consigo una serie de ventajas para los mismos
municipios. Por una parte, traslada a otra instancia la funcion de registrar y avaluar los
inmuebles, con lo cual adquiere mayor margen de maniobra frente a la ciudadania al resultar
menos evidente que es el municipio el que estd ejecutando dicha funcidon. Asimismo, le
permitiria obtener economias de escala, pues se estarian abarcando extensiones de territorio que
agruparian a varios municipios en cada instituto de catastro regional. También permitiria
homologar los estandares de los catastros y se garantizaria que estos sean actualizados con
determinada periodicidad. Sin duda, una solucion de estas caracteristicas no podria estar en el
caso de Guatemala desligada del RIC, el que ademas de aportar el conocimiento del terreno que
ha acumulado, cuenta con un insumo inmejorable sobre el cual estos institutos que se proponen
deberian cimentar su trabajo.

El avance en la descentralizacion fiscal guatemalteca, y puntualmente en el esfuerzo
fiscal municipal en el IUSI, se ha producido tanto en el terreno politico como administrativo. El
marco legal vigente, aunque restrictivo, no parece haber sido explotado del todo por los
municipios y ello debe hacerse antes que pensar en nuevas competencias tributarias como la
creacion o cesion de nuevos tributos. Sin embargo, es deseable que se realicen algunas
modificaciones legales para alinear los incentivos necesarios para una oOptima utilizacion del

IUSIL
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Anexo

Criterios para evaluar la deuda municipal

Tipo o Categoria

Descripcion

Déficit primario o ahorro operacional negativo, i

D simultineamente atendiendo obligaciones crediticias. Es
la condicion mas critica.

C Sostenibilidad > 80.0%
Solvencia > 40.0%

cc 40.0%< Sostenibilidad < 80.0%
Solvencia > 40.0%
Sostenibilidad < 40.0%

cce Solvencia > 40.0%

B Sostenibilidad > 80.0%
20.0% < Solvencia < 40.0%

BB 40.0% < Sostenibilidad < 80.0%
20.0% < Solvencia < 40.0%

BEBB Sostenibilidad < 4'0.0%
20.0% < Solvencia < 40.0%

A Sostenibilidad > 80.0%
Solvencia < 20.0%

AA 40.0% < Sostenibilidad < 80.0%
Solvencia < 20.0%

AAA Sostenibilidad < 40.0%

Solvencia < 20.0%

Fuente: con base en criterios empleados por calificadoras internacionales y por criterios aplicados en la

legislacion vigente de Colombia y El Salvador.
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