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PRESENTACION

El Instituto de Investigaciones Econémicas y Sociales -IIES- de la
Universidad de San Carlos de Guatemala, presenta a sus lectores la

Revista Economia 216 correspondiente al trimestre abril-junio afio 2018.

En el primer articulo “El crecimiento de las ciudades y su impacto
en el medio ambiente: El caso particular de Guatemala” la MSc. Andrely
Cisneros, indica que uno de los fenémenos que mas ha marcado a
la humanidad es la Revolucién Industrial, trayendo consigo varias
transformaciones en el ambito tecnologico, cientifico, econémico y
social, dando como resultado otro fenémeno llamado urbanizacion, el
cual consiste en la aparicion y crecimiento desmesurado de las ciudades
a causa de una sobrepoblacién.

Es innegable que dicha sobrepoblacion cada vez demanda mas
servicios (salud, educacién, vivienda, etc.), mismos que producen
mayor sobreexplotacién de recursos naturales, provocando mayor
contaminacion, es por ello que el crecimiento de las ciudades se torna
en el foco de atencién al considerar la degradaciéon medioambiental.

Al considerar el caso particular de Guatemala, es evidente que el
crecimiento de la ciudad es uno de los principales problemas con que
se enfrenta el pais, ya que afecta el desarrollo econémico, limitando
los esfuerzos por garantizar el acceso universal a servicios basicos e
impactando negativamente el medio ambiente. Por lo tanto, y bajo el
contexto anterior, se determina si el crecimiento de las ciudades o de la
urbanidad se delimita a altas tasas de fecundidad y concentracion de
servicios, o realmente a problemas estructurales en el sistema. Asimismo,
se caracteriza a la poblaciéon guatemalteca y se sefialan las causas y
efectos del crecimiento urbano.

En el segundo articulo “Los déficits fiscales y la deuda ptublica:
Su incidencia en la estabilidad econdémica” (Los privilegios fiscales)
-Segunda parte- el MSc. Edgar Arturo Marroquin Lopez, expone que la
forma mas comoda elegida por las autoridades de las finanzas publicas
del pais para cubrir los constantes déficits fiscales, ha sido la contratacién
de deuda publica, interna y externa lo cual, se ha convertido en un
proceso enfermizo ya que los déficits son permanentes, provocando, a la
vez, la necesidad y contrataciéon de mas deuda en ciclos presupuestarios
posteriores, llegandose al extremo de contratar deuda para pagar
deuda en condiciones que no son las mas favorables para el pais.



Se plantea que los déficits fiscales tienen su origen no solo en la
insuficiencia de los ingresos fiscales, especialmente tributarios, sino que
en los mismos tiene mucho que ver la conformaciéon y magnitud del gasto,
asi como el tamafio y la conformacién de la deuda publica. Asimismo, se
indica que los déficits fiscales son constantes y permanentes a lo largo de
la historia fiscal del pais, especialmente en las dos tltimas décadas; que
con una estructura y carga tributaria endeble y con una deuda publica,
también permanente, cara y mal concebida, sus efectos negativos en la
estabilidad econémica en general, y a los sectores de menores ingresos y
marginados, en lo particular, son claros e inminentes, lo que parece se
mantendra en el largo plazo.

Sibien en lo que respecta a sus déficits fiscales y niveles de deuda publica,
el pais ha venido reflejando indicadores a niveles macroecon6émicos atiin
“razonables”, en algunos casos se acerca a los limites de riesgo. Un mal
manejo de la deuda y de la politica fiscal en general, se convierte en una
amenaza latente para la estabilidad econémica del pais.

Los intereses de las élites economicas y la evidente influencia de los
grupos de interés por mantener esta situacion son cada vez mas
evidentes. Al tener en cuenta el predominio de la deuda interna sobre
la externa, la tasa de interés mas alta de la primera sobre la segunda,
los beneficios de esto al sector bancario y financiero privado son claros;
puede decirse que el beneficio privado se sobrepone al beneficio social,
realidad que se sitta dentro de la ideologia individualista neoliberal.

En el tercer articulo “Acerca de las finanzas publicas del gobierno
de Guatemala en la nueva coyuntura” -Primera parte- del Lic. Miguel
Angel Castro, se analizan aspectos introductorios acerca de las finanzas
publicas; asi como su relacion con el gobierno central; el poder tributario
del Estado y finalmente su subordinacién a estructuras paralelas de
poder.

En principio se expone que las finanzas publicas también conocida
como Hacienda Publica son trascendentales para el funcionamiento del
Estado, pues tratan en una doble dimension sobre la disponibilidad y
buen uso de los impuestos pagados por los contribuyentes. Se indica que
fue desde la colonia cuando se sentaron las bases del actual y particular
sistema tributario guatemalteco, con las peculiaridades y efectos
insanos sobre los ingresos publicos, que se mantienen hasta el presente,
lo cual ha sido factor determinante, que ha incidido en el caracter
deficitario de las finanzas publicas, al tener la limitante de realizar una
recaudacion vigorosa que solvente las necesidades presupuestarias.

Ese caracter deficitario de las finanzas publicas también esta vinculado
con la pérdida paulatina del poder tributario del Estado, en tal sentido
debe utilizar ese mecanismo, sobre la base del principio constitucional
de capacidad de pago, con énfasis en los poseedores de ganancias
generadas por el capital, de tal manera que dicho poder sea un arma
infalible que apoye la recaudacion tributaria. De otra parte el Estado
mediante su ente ejecutor, que es el gobierno central, tiene que demandar
un comportamiento arménico y funcional de las finanzas publicas, que
sea totalmente diferente al actual, caso contrario seguiran por tiempo
indefinido los desequilibrios entre ingresos y egresos.

Para el buen desempeno de las finanzas publicas también resulta
insoslayable que el Estado guatemalteco sin mas pérdida de tiempo
reoriente la politica fiscal; desestructure la subordinacién o cooptacién
de las finanzas publicas a la que se encuentra sometida e imponga la
potestad cohersitiva del poder tributario que le corresponde ejercer. En
tanto y en cuanto la situacién siga igual, seguira siendo época de vacas
flacas para la Hacienda Publica.

El cuarto articulo “Elementos de reforma fiscal para la proteccion del
ambiente” tema abordado por los Lics. Edgar Arturo Marroquin Lépez
y Axel Ely Ruch Molina, se desarrollan algunos elementos acerca de la
necesidad urgente de proteger el ambiente, asi como se hace mencién
de los ingresos tributarios de naturaleza ambiental contenidos en los
presupuestos generales del Estado, de los que se definen algunos por
su relacién en la practica con la actividad ambiental, evidenciandose
que en la legislacion tributaria no aparecen especificados. Se realiza
un recuento del gasto presupuestario del Estado de caracter ambiental
en el cual se demuestra, en base a datos del Ministerio de Finanzas
Publicas, que es insuficiente frente a la gravedad del problema. Se
revisoé la estructura tributaria y su relacion con el problema ambiental,
se hizo un analisis de los incentivos tributarios y los subsidios como
instrumentos econémicos ambientales. Por ultimo se analiza que los
tributos ambientales para reducir las emisiones son muy necesarios,
concluyendo que, considerando las experiencias de otros paises en
donde se han realizado reformas fiscales verdes, estas solo han servido
para imponer una estructura tributaria mas regresiva en detrimento de
una mas distributiva y directa.

“ID Y ENSENAD A TODOS”



* MSc. Investigadora en el Instituto de Investigaciones Econémicas y Sociales -IIES-,
Universidad de San Carlos de Guatemala
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INTRODUCCION

La Revolucion Industrial trajo consigo, no solo el desarrollo
de la industria y tecnologia, sino que ademas provoca el
surgimiento de la urbanizacion. Es decir, las ciudades empiezan a
acrecentarse, esto tomando en cuenta el crecimiento poblacional
y las migraciones, mismas que se justifican por la busqueda de
oportunidades en las ciudades.

Este crecimiento de las ciudades es preocupante, considerando
que dicho crecimiento impacta en el medio ambiente, ya que ejerce
presion sobre el consumo y demanda servicios basicos como salud,
educacion, vivienda, transporte, empleo, seguridad, entre otros.

En el caso particular de Guatemala, éste es el pais mas
poblado de Centroamérica, con la tasa de fecundidad mas alta de
la region y con una densidad poblacional de 149 personas por
Km2, donde el problema principal se da en la ciudad, siendo el
departamento de Guatemala el mas afectado con dicho fenémeno
(tomando en cuenta que es ahi donde se sitia la ciudad capital),
con 1,566 habitantes por Km2 para el 2014, y donde viven casi
cuatro millones de personas, representando mas del 20 por ciento
de la poblacion del pais.

Por lo descrito anteriormente y con el objetivo de analizar el
impacto ambiental que la urbanizacién genera en Guatemala,
el presente documento aborda el estudio del crecimiento de las
ciudades, identificando las causas de dicho fenomeno y como este
afecta a la sociedad, economia y medio ambiente.

EL CRECIMIENTO DE LAS CIUDADES Y SU IMPACTO EN
EL MEDIO AMBIENTE:

EL CASO PARTICULAR DE GUATEMALA

I. CRECIMIENTO DE LAS CIUDADES

1.1. El proceso de urbanizacion

La Revoluciéon Industrial fue uno de los fenémenos que mas
ha marcado la historia de la humanidad, trayendo consigo el
enorme desarrollo industrial y tecnologico, unido al gran desarrollo
cientifico; asimismo, el enorme desarrollo del capital y el inicio de
su impresionante masificacién; ademas se desarrollaron nuevas
formas de transporte, aumentando increiblemente la eficiencia del
comercio. A todo esto, se le suma otro fenémeno producto de dicha
revolucion: la urbanizacion.

El fenéomeno de la urbanizacion consiste en la aparicion y
crecimiento desmesurado de las ciudades, mismas que se dan por
el crecimiento descontrolado de la poblacién dentro de la ciudad
(explosion demografica urbana). Es aqui donde las ciudades se
tornan el foco de atencion al considerar una sobrepoblacion que
cada vez demanda mas servicios.

Al delimitar el fenomeno de la urbanizacion hacia el plano
latinoamericano, se plantea una serie de problemas de organizacion
social cuya prevision es indispensable. Segin Naciones Unidas,
las ciudades han experimentado un fuerte aumento en el namero
de pobladores, actualmente, la mitad de la poblacién vive en
centros urbanos y el mayor grado de urbanismo se encuentra en
Latinoameérica.



El crecimiento de las ciudades y su impacto en el medio ambiente:
El caso particular de Guatemala

Desde su formacién o reconfiguracion en el siglo XVI, las
ciudades latinoamericanas estuvieron subsumidas, formal o
realmente, al proceso de acumulacion originaria de capital, en
el que jugaron un papel sustantivo pero subordinado dadas las
condiciones de dominacion colonial a las que se encontraban
sometidas. Desde entonces, siguieron las determinaciones y
ocuparon los lugares estructurales que les impusieron los distintos
y sucesivos patrones de acumulacion de capital. Por ello, desde
entonces y a lo largo de su historia, las ciudades latinoamericanas
han sido capitalistas y en lo general, se explican a partir de teorias
y leyes generales que explican las formas sociales, la estructura, los
procesos y las contradicciones del modo de produccion capitalista.

En las ultimas tres décadas, las ciudades latinoamericanas
han sufrido grandes cambios demograficos, econémicos, sociales,
politicos,culturalesymorfolégicoscuyanaturalezaydeterminaciones
se debe explicar y teorizar, tanto en su generalidad como producto
de las relaciones capitalistas dominantes y del transito de un
patron de acumulacion a otro, como en su particularidad historica
regional. Estos cambios se han producido a partir de la aplicacion
diferenciada en el tiempo, la intensidad y la profundidad en los
distintos paises, que no podemos suponer concluida ni irreversible,
de las reformas estructurales que han materializado el cambio de
patron de acumulacion de capital en la region, del intervencionista
estatal al neoliberal, las cuales han modificado la arquitectura del
capitalismo y su territorio, acentuando sus rasgos y contradicciones
y generando nuevos conflictos socio-territoriales.

La fase mas intensa de cambio de la distribucién territorial
de la poblacion entre urbana y rural, ocurrio en Ameérica Latina
desigualmente segin los paises, en el periodo 1940-1980,
impulsado por la industrializaciéon por sustitucion de importaciones
y su correlato, la penetracion del capitalismo en el campo, la
descomposicion de las formas agrarias precapitalistas y la expulsion
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del campesinado hacia las ciudades, que dio lugar a altas tasas
de crecimiento poblacional en ellas (Pradilla, 1981); hoy podemos
afirmar que la region se acerca a la urbanizacion relativa casi total
(Pradilla, 2009, caps. VI y VII).

Es importante mencionar que el papel diferenciado que
asumen unas y otras sociedades en sus relaciones sociales;
sus condiciones de desarrollo; asi como la conformacién de sus
diferentes estructuras economicas, sociales, culturales y politicas;
ademas del papel activo de las clases sociales dominadas frente a
las dominantes, imposibilitan la igualdad mundial del desarrollo.
Sin embargo, en la actualidad, el mito ideologico neoliberal de la
globalizacion y su derivacion en el de las ciudades globales, han
pretendido homogeneizar al planeta entero, y aplicar asi en los paises
latinoamericanos, las mismas recetas de politicas econémicas,
sociales y territoriales engendradas en los paises hegemonicos del
patron neoliberal de acumulacion, imponer su verdad, y explicar
sus procesos, incluidos los urbanos, esto mediante las mismas
conceptualizaciones y modelos construidos para analizar los suyos
propios (Pradilla, 2009, cap. VIII).

1.2. El crecimiento urbano en Guatemala

En el caso particular de Guatemala, siendo un pais en vias de
desarrollo, con la tasa de fecundidad mas alta de Centroamérica
(3.3 para el 2014), una tasa de crecimiento de 2.4 por ciento, y
una densidad poblacional de 149 personas por Km2, que aunque
parezca baja, el problema principal se da en el departamento
de Guatemala (tomando en cuenta que es ahi donde se situa la
ciudad capital), con 1,566 habitantes por Km2, donde viven casi
cuatro millones de personas, representando mas del 20 por ciento
de la poblacion total (ENCOVI 2014). Se debe tomar en cuenta la
concentracion de servicios publicos en dicho lugar, situacion que

7



El crecimiento de las ciudades y su impacto en el medio ambiente:
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incrementa la movilidad del campo a la ciudad, por lo tanto, se
acrecienta el transito vehicular, desempleo, violencia e inseguridad,
contaminacién ambiental, visual, auditiva, pobreza, entre otros.

Es evidente entonces el papel que juega la migracion dentro
del crecimiento demografico y de la urbanizacion, considerando
que muchas personas se desplazan a la ciudad, y que en algunos
casos, viven en condiciones totalmente inadecuadas, enfrentando
problemas asentamiento y hacinamiento; de accesibilidad al agua
potable; electricidad; vias de acceso; salud y educacion.

El impacto medioambiental derivado del aumento demografico,
también va acompanado del creciente desarrollo industrial en los
paises pobres. En ellos, los bosques se talan o incendian para ubicar
nuevos nucleos de poblacion y precarias explotaciones agricolas y
ganaderas.

Es importante resaltar que una sobrepoblacion, provoca
mayor demanda de productos; esta demanda produce una mayor
sobreexplotacion de materia prima. La sobreexplotacion de recursos
naturales conlleva mayor contaminacion ambiental, tanto del aire
provocado por las industrias; el suelo, provocado por sustancias
quimicas y residuos solidos urbanos; y el agua provocado por
basura y derrames de petroleo y aguas residuales contaminadas y
otros tipos de contaminacion como la visual y auditiva, entre otras.

Las tendencias de la urbanizacion tienen consecuencias de gran
alcance, ya que afectan al desarrollo econémico, lo cual limita los
esfuerzos por garantizar el acceso universal a la atencion médica,
la educacion, la vivienda, el saneamiento, el agua, los alimentos y
la energia. Asimismo impacta negativamente en el medio ambiente.

Definitivamente el crecimiento urbano genera serios problemas
para la vida en las ciudades y, a pesar de todo, estas siguen
creciendo. Por lo tanto y tomando en cuenta el contexto anterior,
se plantea la siguiente interrogante:

8
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¢El crecimiento de las ciudades o de la urbanidad se delimita a
altas tasas de fecundidad y concentracion de servicios, o realmente
a problemas estructurales en el sistema?

II. CARACTERISTICAS SOCIODEMOGRAFICAS DE LA
POBLACION GUATEMALTECA

2.1 Densidad poblacional

Historicamente Guatemala ha sido el pais mas poblado de
Centroameérica, representando el 40 por ciento de la region. Esto
considerando que tiene la tasa de crecimiento poblacional (2.4),
Tasa Bruta de Natalidad (TBN) (24.4) y Tasa Global de Fecundidad
(TGF) (3.3) mas altas de Centroamérica, inclusive por encima del
promedio de América Latina y El Caribe.!

Al hacer una comparacion de la poblacion entre 2006 y 2014,
se puede determinar que en ocho anos, creci6 mas del 23 por
ciento, ya que de 12,987,829 pas6 a 16,002,004 de habitantes.
Por lo tanto, y segiin la densidad poblacional, entre dichos anos,
se puede observar que la regiéon metropolitana sigue siendo la
mas densa del pais, seguida de la region central. No obstante, los
departamentos de las regiones noroccidente y suroccidente se han
poblado en mayor proporcion que el resto de departamentos. Se
debe considerar que estas regiones siguen siendo las que presentan
mayor nivel de analfabetismo, altas tasas de fecundidad y pobreza
extrema. (Mapa 1-4)

1 La tasa general de fecundidad representa la cantidad de hijos que tendria
una mujer si viviera hasta el final de sus afios de fertilidad y tuviera hijos de
acuerdo con las tasas de fertilidad actuales especificas por edad.

La tasa bruta de natalidad indica la cantidad de nacidos vivos en el aflo, por
cada 1,000 habitantes, estimada a mitad de ano. Si se resta la tasa bruta de
mortalidad a la tasa bruta de natalidad ofrece la tasa de incremento natural,
que es igual a la tasa de crecimiento de la poblaciéon en ausencia de migracion.
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Aunque Guatemala es el pais mas poblado de la region, su
densidad poblacional no se considera elevada, sin embargo, el
problema se da en el departamento de Guatemala, siendo el mas
denso del pais, con 1,566 habitantes por Km2, y representando
el 20.6 por ciento de la poblacion total. Se debe considerar la
centralizacion de servicios y oportunidad de empleo que se da en
dicho lugar, por lo tanto surge la migracion interna hacia la ciudad.

Por otro lado se encuentra Petén con la densidad poblacional
mas baja (20 hab/Km?2), sin embargo, esto considerando que se
trata de un lugar con bastante superficie selvatica. (Mapas 1y 2)

En cuanto a la TGF en relacion con la densidad poblacional,
son los departamentos mas pobres del pais, los que presentan
altas tasas de fecundidad. Es decir, no precisamente el lugar mas
denso poblacionalmente es el que mas niveles de fecundidad tiene,
claramente se observa el departamento de Guatemala, siendo el
mas denso y el que tiene el nivel mas bajo de fecundidad. Por lo
tanto. La densidad poblacional esta relacionando no solo con los
nacimientos y defunciones, sino con la migracion interna del campo
a la ciudad, o entre ciudades, es decir, por la movilidad interna del
pais. (Mapa 3 y 4)
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Mapas 1 y 2. Guatemala: Densidad poblacional. 2006 y 2014
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Mapas 3 y 4. Guatemala: Densidad poblacional, TGF y Pobreza extrema, 2014
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2.2 Estructura por edad y sexo por departamento
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En la estructura por edad y sexo, se observa que Guatemala
tiene una piramide poblacional de tipo progresiva o en forma de
pagoda, por lo que presenta una base ancha frente a unos grupos
superiores que se van reduciendo, esto como consecuencia de altas
tasas de natalidad y tasas progresivas de mortalidad segun la edad.
Es decir, una poblacién eminentemente joven y con perspectivas de

crecimiento.
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5 dependencia de 57.2 a nivel nacional, es decir que, por cada 100
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Grafica 1. Guatemala: Estructura por edad y sexo, 2006 y 2014
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Fuente: elaboracion propia con datos de la ENCOVI 2006, 2014. INE Guatemala

Al hacer la comparacion entre el 2006 y 2014, se puede
observar que la poblacion ha crecido en todos los grupos de edad,
exceptuando el de 0-5 anos de mujeres, y 5-9 para hombres.
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En cuanto a la poblacion por sexo, el 48.6 por ciento son
hombres y el 51.4 mujeres. Cabe resaltar que segin las piramides
poblacionales de 2006 y 2014, nacen mas hombres que mujeres,
sin embargo, la esperanza de vida de las mujeres es mayor. Por otro
lado se debe considerar la migracion internacional, en la cual la
mayor proporcion de migrantes son hombres. (Grafica 10)

La situacion de Guatemala se torna preocupante, al considerar
que casi el 50 por ciento de la poblacion, estan en edad productiva,
la cual demanda servicios de salud, educacion, empleo, entre otros,
y ante lo cual, el Gobierno debe hacerle frente a dicha situacion.

Una vez especificando la poblacion total de Guatemala, es
necesario determinar la poblacion por edad y sexo, desagregado
por depatamento.

Aunque en todos los departamentos la piramide poblacional
tiene el mismo comportamiento (una base acha), se observan
cambios minimos en los rangos de edad 0-4, esto quiere decir que
en ambos anos se ha reducido el nivel de natalidad. Sin embargo,
San Marcos, Huehuetenango, Quetzaltenango, Quiché y Alta
Verapaz, siguen siento los departamentos con mayor numero de
nacimientos y poblacion menor de 15 anos. (Graficas 2-23)

Es importante resaltar que el departamento de Guatemala es
el mas denso, no precisamente por los bajos niveles de mortalida
y natalidad, sino por la movilidad interna que se da del campo a la
ciudad.
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Graficas 2-23. Guatemala: Estructura por edad y sexo,
2006 y 2014, por departamento
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2.3 Relacion de urbanidad

La relaciéon de urbanidad, se refiere a la razén entre la
poblacion que vive en areas urbanas con respecto a la que reside
en areas rurales. En Guatemala para el afio 2006, se determino
que de los 12,987829 de habitantes, el 48.1 por ciento vivia en
el area urbana, mientras que para el 2014, de los 16,002,004
de habitantes, el 49.5 por ciento vivia en el area urbana. De
este modo, la relacion de urbanidad para Guatemala en el ano
2006 y 2014, es de 92.8 y 98.1 por ciento respectivamente.

Quiere decir que, para el 2006 en Guatemala, por cada 100
personas del area rural, vivian 93 personas en el area urbana. Y
para el 2014, por cada 100 personas en el area rural, vivian 98
personas en area urbana.

Aunque Guatemala es un pais eminentemente rural, es evidente
que el nivel de urbanidad sigue creciendo, siendo el departamento
de Guatemala el que presenta mayor nivel de urbanidad, ya que
para el 2006, por cada 100 personas que vivian en area rural, vivian
670 personas en el area urbana. Y para el 2014, por cada 100
personas en el area rural, vivian 685 personas en el area urbana. Es
decir, un incremento del 2.2 por ciento en ocho anos. (Mapas Sy 6)

El segundo departamento con mayor nivel de urbanidad es
Sacatepéquez con 479 personas en el area urbana, por cada 100
que vivian en el area rural para el 2014.

Para el 2006, Gnicamente Guatemala, Sacatepéquez, Solola y
Quetzaltenango, son los departamentos que superan la ruralidad.
Sin embargo, para el 2014, a estos se les suma, Chimaltenango y
Escuintla. (Mapa Sy 6)
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Mapas 9 y 10. Guatemala: Relacion de urbanidad, 2006-2014
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III. CAUSAS DEL CRECIMIENTO URBANO EN GUATEMALA
3.1. Migracion interna

Entre las principales causas del crecimiento urbano esta
la migracion de personas del campo a la ciudad. Es decir, una
migracion promovida por transformaciones en el agro, que reducen
la absorcion de mano de obra, ante lo cual, muchas personas son
atraidas hacia las ciudades, sobre todo, por las oportunidades
laborales o econémicas que les brinda la industrializacion.

En las ultimas décadas, las tasas de crecimiento anual
promedio de la poblaciéon urbana han disminuido sustancialmente,
en especial en las metropolis, lo cual no significa que se haya
agotado totalmente el potencial de migraciéon interna, es decir, una
movilidad espacial debido a que el crecimiento demografico en el
campo, a pesar de ser declinante, ha mantenido en él a una masa
de poblacion muy grande, que por lo general subsiste atin mediante
formas precapitalistas o capitalistas atrasadas de produccion.

La persistencia de la migracion del campo y los pequenos
poblados a las ciudades es motivada por la descomposicion de
las formas atrasadas de produccion agraria aun subsistentes
determinada por la pobreza, la carencia de servicios, la introduccion
de nuevas técnicas productivas, la exacerbacion de la competencia
desigual en el libre mercado con las formas productivas avanzadas
internas o externas, la eliminacién neoliberal de los subsidios
publicos al campo y la continua expansiéon urbana sobre las tierras
agrarias.

A continuacién se presentan las principales causas, por las
cuales, las personas dejaron de vivir en el departamento que
nacieron. Siendo las causas familiares la de mayor proporcion
(46.0 por ciento) para el 2006, seguida de las causas por trabajo
(23.7 por ciento).
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Grafica 24. Guatemala: Principales causas por las que las personas
dejaron de vivir en el lugar de nacimiento
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Fuente: elaboracién propia, con datos de la ENCOVI 2006 Y 2014. INE, Guatemala.

Otra de las causas principales por las que se da la movilidad
interna, es por el acceso a vivienda y servicios que la urbanidad
brinda a la poblacién, sin embargo, se ha reducido de un ano a otro
en 1.2 por ciento. Aunque en menor medida, la violencia también se
hace presente entre las principales causas de la migraciéon interna.
(Grafica 24)
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Mapas 11-32. Guatemala: Migraciéon interna por departamento
segin urbanidad 2014
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Es importante resaltar que el lugar hacia donde las personas
mas emigran, es al departamento de Guatemala. Y, segan sea el
caso, emigran hacia los departamentos vecinos. (Mapas 11-32).

La persistencia de la migracion rural y entre ciudades,
que se suma al crecimiento natural interno, o la integracion de
pueblos y pequenas ciudades a las tramas urbanas, en las nuevas
condiciones de la acumulacion de capital, han acelerado los
procesos de metropolizacion y formacion de ciudades-region, que se
han convertido en las formas urbanas caracteristicas y dominantes
del patron de urbanizacion en el actual periodo historico (Pradilla,
2009, pp. 263 y ss.).
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IV. EFECTOS SOCIECONOMICOS Y AMBIENTALES DE LA
URBANIZACION EN GUATEMALA

4.1. Efectos socioeconémicos

El crecimiento de la urbanizacion ha aumentado ano con ano en
Guatemala, situacion que, por un lado deja ciudades sobrepobladas
y por el otro, el interior del pais o las zonas campesinas e indigenas
(periféricas) solo son vistas como fuente de extraccion de materia
prima. Es por ello la importancia de senalar los principales
efectos que la urbanizacion (ante todo en la ciudad capital), ejerce
directamente en la economia del pais.

a. Presién en los salarios

El efecto de la poblacion en las ciudades repercute directamente
en la economia. Al aumentar la mano de obra los salarios bajan.
Debido a la necesidad de trabajo a bajo precio se incluye en el
mundo laboral a mujeres y nifios en condiciones penosas y de
maxima explotacion, para que la suma de todos los sueldos pueda
mantener a una familia completa. La competencia para entrar en el
mercado laboral hace que disminuyan todavia mas los salarios. Lo
que da lugar a una situaciéon estructural de maxima explotacion.

b. Incremento de la pobreza

Las condiciones de la wurbanizacion han contribuido,
paralelamente, a incrementar y consolidar grandes nucleos de
pobreza, debido a que no se tomaron las previsiones para generar

31



El crecimiento de las ciudades y su impacto en el medio ambiente:
El caso particular de Guatemala

condiciones aceptables de vida. Cabe resaltar que segun la ENCOVI
2014, en Guatemala se incremento la pobreza extrema en 8.1 por
ciento, ya que de 15.2 por ciento en 2006 pasoé a 23.4 por ciento en
2014, siendo el departamento de Guatemala el mas urbano y uno
de los mas afectados con el incremento de la pobreza. (Mapa 4)

Ademas de las dificultades que sufren particularmente los
habitantes pobres, por las carencias de servicios indispensables
y de viviendas adecuadas, los conglomerados se han convertido
en lugares de asentamiento de redes de delito y en una fuente
de problemas de seguridad que afectan en primer lugar a los
pobladores locales.

c. Asentamientos y hacinamiento

Al interior de las metropolis, se asisten intensos cambios de la
distribucidn territorial de la poblacion derivados de: la periferizacion
de la vivienda de interés social construida por el capital inmobiliario
en grandes mega-conjuntos o por los ocupantes irregulares y
autoconstructores; el vaciamiento de poblacion residente de las
areas centrales o los corredores terciarios donde la vivienda es
sustituida por actividades terciarias y por grandes megaproyectos
inmobiliarios mixtos destinados a las actividades empresariales y a
vivienda de sectores de altos ingresos (Pradilla, 2010b). El resultado
son tasas de crecimiento demografico muy bajas o negativas en las
areas centrales, mientras en las periferias y en los asentamientos
en proceso de integracion a las metropolis se alcanzan tasas muy
superiores a la media urbana, lo cual mantiene un crecimiento
fisico mas que proporcional al demografico.
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d. Incremento del costo de la vivienda o rentas del suelo

En Guatemala, el costo de la vivienda es casi inaccesible, sobre
todo en la ciudad capital, asimismo, se producen megaproyectos de
vivienda de tipo vertical, no solo en el centro, sino en las periféricas
de la metropolitana. Sin embargo, se debe tomar en cuenta que,
los patrones de estructuracion urbana en Ameérica Latina estan
determinados, en forma compleja, por las logicas de formacion de
las rentas del suelo urbano tanto en los territorios periurbanos
o intersticiales metropolitanos, como en las areas ya integradas
donde se articulan las viejas y nuevas condiciones estructurales de
la acumulacion de capital (Jaramillo, 2009).

Las diversas formas de la renta del suelo (Jaramillo, 2009,
cap. IV), estan dialécticamente articuladas con: los procesos
de privatizacion de lo publico urbano; los significativos cambios
en la localizacion de las actividades urbanas (usos del suelo),
determinados por los procesos de desindustrializacion y
terciarizacion metropolitana (Marquez y Pradilla, 2004 y 2008) y la
formacion de corredores terciarios (Pradilla y Pino, 2004; Pradilla,
Moreno y Marquez, 2012a); y los nuevos procesos de verticalizacion
emprendidos por el capital inmobiliario-financiero (Pradilla,
2010a), que modifican sustantivamente su funcionamiento,
monto y distribucién social, y son caracteristicas determinantes
y dominantes de la logica actual de estructuracion urbana.

El resultado es un crecimiento sostenido en términos reales de
las rentas y, por tanto, de los precios del suelo urbano, de multiple
sentido territorial: de la periferia hacia el centro, del centro hacia la
periferia, de la trama de corredores terciarios hacia el interior de las
areas de vivienda y otros usos, cuya orografia no puede explicarse
desde esquemas concéntricos como los de la Escuela de Chicago;
este crecimiento afecta sobre todo a los sectores mas pobres de la
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sociedad, sean ellos compradores o locatarios de vivienda, eleva
el costo de la vida en las metropolis e incide en los procesos de
empobrecimiento en ellas.

e. Disminucion del estado de bienestar de la poblacién

A medida que se incrementa la densidad poblacional, el estado
de bienestar social de la poblacion disminuye, esto considerando
el aumento en la demanda de servicios publicos y/o derechos
sociales fundamentales como: salud, educacion, transporte
publico, vivienda, y servicios publicos esenciales como agua, gas y
electricidad, etc.

Esta situacion trae como consecuencia directa un mayor
empobrecimiento de las clases populares al tener que disponer de
mas recursos para poder acceder a estos derechos sociales, los cuales
deberian ser mas accesibles para la poblacion. (Quintero, 2016)

f- Incremento del transito vehicular

La movilidad y la conectividad se han convertido en temas
predilectos del discurso de los gobiernos urbanos y de la
investigacion, precisamente cuando los recorridos urbanos han
alcanzado una gran extension y complejidad, la saturacion de
las vialidades y los medios de transporte publico llegan a niveles
criticos y se alarga significativamente el tiempo dedicado a los
desplazamientos.

Los factores estructurales hay que encontrarlos en el
crecimiento poblacional y la continua expansion territorial de las
ciudades, la complejidad alcanzada por las actividades urbanas, la
generacion de multiples polos de atraccion de los desplazamientos
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debido al surgimiento disperso de las nuevas formas urbano-
arquitectonicas, el papel protagonico de la industria automotriz en
las economias regionales y sus practicas publicitarias y de crédito,
el rezago y mala calidad del transporte colectivo publico o privado,
y la creciente individualizacion de la vida cotidiana acrecentada por
la violencia urbana.

El transporte urbano de pasajeros es realizado cada vez mas
en automovil, mientras se acentiia el deterioro e insuficiencia del
transporte colectivo publico o concesionado a actores privados,
donde aun dominan en muchos casos los medios de transporte
mas irracionales o contaminantes como los microbuses o
pequenos autobuses organizados precariamente en cooperativas o
asociaciones atrasadas. Todo esto provoca incremento del transito
vehicular, provocando caos en la ciudad. Cabe resaltar que solo
en el municipio de Guatemala, recorren casi los dos millones de
automoviles diariamente. siendo este el municipio mas afectado
con el transito vehicular. (Mapa 8)

En Guatemala, a pesar del desarrollo reciente de sistemas
como el transmetro y el transurbano, el automovil es privilegiado
por las politicas publicas mediante la continua construccion vial,
puentes a desnivel, distribucion de vias, entre otros, que en muchos
casos son realizados y/o administrados por el capital privado
nacional/extranjero, a partir de visiones realistas impregnadas por
la ideologia neoliberal de la privatizacion de lo publico.

Estas obras y sus efectos multiplicadores sobre el uso del
auto, impactan negativamente sobre el funcionamiento del
trasporte publico, se convierten en barreras de fragmentacion
socio-territorial, y afectan la vida cotidiana del sector mayoritario
de la poblacién. Los peatones, en particular los nifios, mujeres
embarazadas, discapacitados y ancianos, son los grandes olvidados
por las politicas de movilidad, transporte y vialidad: cada vez mas
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tienen que enfrentar barreras infranqueables como las vias rapidas
y/o confinadas, los segundos pisos y distribuidores viales, puentes
o los elevados y distantes puentes peatonales; el automovil, el
artefacto mas iconico del capitalismo industrial del siglo XX es el
dueno absoluto de la calle y la ciudad (Marquez y Pradilla, 2007).

g. La violencia y la vida cotidiana en la ciudad

En las tres décadas transcurridas desde la gran crisis
economica de 1982, las ciudades latinoamericanas se han hecho
cadavezmas violentas, dando lugar a un imaginario social del miedo,
sobre todo urbano, al reconocimiento social de “espacios” del miedo
y a modificaciones sustantivas de las practicas sociales cotidianas
urbanas en funcion de uno y otros: rutas de desplazamiento, lugares
de recreacion, cierre de calles en areas de vivienda, multiplicacion
de inmuebles y unidades de vivienda cerradas y amuralladas,
controles de policias privadas, uso de centros comerciales en lugar
de la calle y las plazas publicas, etc. (Carrion, 2006). Aunque no
podemos caer en el simplismo lineal de asignar al neoliberalismo
como patron de acumulacién la causalidad del fenémeno de
la agudizacion de la violencia, si podemos constatar que ella ha
ocurrido en este periodo.

Se habla de la globalizacion de la delincuencia organizada en el
narcotrafico, el contrabando de armas y muchos otros productos,
el trafico internacional de seres humanos, el secuestro de personas,
etc., actividades por naturaleza violentas como lo ejemplifican
los casos de Colombia en la década del ochenta o México en la
actualidad. Su alta rentabilidad y la masa de dinero que mueven
las organizaciones criminales, articuladas trasnacionalmente,
les permiten penetrar las estructuras politicas y estatales, usar
la corrupcion y mediante ella gozar de amplios margenes de
impunidad.
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El incremento del desempleo, la multiplicacion de Ila
informalidad, y la exacerbaciéon de la pobreza, en este periodo, nos
permiten explicar por qué, donde y como encuentran las mafias a
sus ejércitos de sicarios, como carne de canon sacrificable. Estas
realidades nos explican también la multiplicacion de la delincuencia
incidental, espontanea, que se registra en las calles de nuestras
ciudades.

Es importante mencionar que el robo, hurto y extorsiones son
los principales hechos delictivos que se dan en Guatemala, siendo
el departamento de Guatemala y Escuintla los mas afectados.
Asimismo, son los hombres las principales victimas, aunque en
el 2014 se increment6 en las victimas femeninas para todas las
edades. (Graficas 25-27, Mapas 9 y 10).

Al observar la piramide poblacional de las personas detenidas

por hechos delictivos, es alarmante determinar que ninos, ninas y
adolescentes menores de 15 anos se prestan para tales hechos.
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Grafica 25. Guatemala: Poblacion detenida y victimas
de hechos delictivos, 2015
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Graficas 26 y 27. Guatemala: Edad y sexo de las personas
detenidas y victimas por hechos delictivos
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4.2. Efectos ambientales

En América Latina, los eventos naturales ocurridos con
mayor frecuencia durante 2006-2014 son las inundaciones, y el
mayor numero de personas afectadas es a causa de las sequias.
Todo esto ocurrira mas a menudo y en lugares inesperados lo que
impactara crucialmente en la produccion de alimentos (agricultura
y ganaderia); el abastecimiento de agua potable y; la vida y la salud
humana y del resto de las especies tanto animales como vegetales.

Todo lo anterior agudizara las corrientes migratorias desde
las zonas afectadas y depauperadas a lugares mas favorables.
Especialistas de la ONU estiman que entre 2030 y 2040 habra
alrededor de 500 millones de personas que migraran hacia otros
lugares por efecto de catastrofes naturales derivadas o potenciadas
por el cambio climatico y por supuesto también como consecuencia
de continuados conflictos bélicos originados por el control y
explotacion de las riquezas naturales en muchos paises por
supuesto del "Tercer Mundo". 2

Es importante senalar que durante el periodo 2006-2014,
en Ameérica Latina, las inundaciones son los eventos naturales
ocurridos con mayor frecuencia, sin embargo, las sequias son las
que afectan a mayor numero de personas.

La devastacién del medio ambiente proviene de la incesante
y descontrolada competencia por maximizar las ganancias
capitalistas, que conduce a la destruccion de la base natural del
metabolismo social, el medio ambiente y a la insustentabilidad
social expresada como desempleo, subempleo y migracion (Foladori,

2007). Los recursos naturales que se extraen de la litosfera y

2 Este impacto medioambiental derivado del aumento demografico, también va acompanado
del creciente desarrollo industrial en los paises pobres. En ellos, los bosques se talan o
incendian para ubicar nuevos nucleos de poblacién y precarias explotaciones agricolas y
ganaderas.
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crecientemente de la biosfera se explotan como elementos aislados
y no como componentes de un ecosistema; ademas, los costos de
produccion de los recursos naturales se consideran solo como
costos de extraccion, lo cual desprecia la reproduccién a largo plazo
de la naturaleza (Mora, 2009). En suma, se registra un preocupante
proceso de deterioro ambiental, pérdida de biodiversidad y
fenomenos alarmantes como el calentamiento global, todos como
expresiones directas e indirectas de la deificacion del mercado
como agente del desarrollo y la privatizacion de los recursos como
cemento de la sociedad capitalista. (Covarrubias, 2009).

A todo lo anterior se le suma el deterioro ambiental que se
da en las ciudades, sobre todo en la contaminacién del aire, lo cual
coadyuva al incremento de enfermedades ambientales, mismas
que toman vidas afio con ano. Esta situacion se acrecienta mas
con la sobrepoblacion en las ciudades, donde aumenta el efecto
invernadero, la contaminacion y para colmo la calidad de vida
disminuye y desmejora considerablemente. (Grafica 28).
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Grafica 28. Guatemala: promedios anuales de contaminacién
del aire, segin tipo de contaminante en la ciudad de Guatemala,

2006-2014
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del Aire.
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SO, = Diéxido de Azufre.
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Mapas 33 y 34. Guatemala: Relacion de urbanidad y
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La contaminacion del aire, un creciente problema en las grandes
ciudades con mala ventilaciébn natural e importantes emisiones
moviles o estacionarias. En Guatemala, los lugares con mayor
urbanidad, son los enfermedades ambientales como tuberculosis y
bronquitis. (Mapas 33 y 34)

En muchas ciudades, las condiciones se empeoran ano con
ano, a medida que aumentan las emisiones industriales y las
provenientes del uso de los combustibles. Por ejemplo, se anticipa
que las escuadras de vehiculos y sus correspondientes emisiones
aumenten en un 5-10 por ciento anual en los paises en desarrollo,
estando el mayor crecimiento concentrado en las principales
ciudades. Las emisiones urbanas representan una parte importante
y creciente de los gases de efecto invernadero, responsables de la
destruccion de la capa de ozono.

Es evidente la percepcion del crecimiento demografico en
paises en desarrollo como el responsable de la debacle ambiental
mundial, tomando en cuenta que el aumento de la poblacion
ejerce una presion creciente sobre el medio ambiente, esto por
la necesidad, también creciente, de abastecerse de las materias
primas necesarias para su propia supervivencia.

De esta manera, el crecimiento de la poblacion provoca una
mayor presion sobre el suelo por el mayor requerimiento de tierras
de cultivo y por la competencia existente entre las diferentes
actividades economicas, el agotamiento de ciertos recursos
minerales y fosiles por las mayores necesidades energéticas. Es
decir, el principal impacto de la poblaciéon sobre el medio ambiente
se relaciona con el consumo de recursos, y la produccion de
desperdicios y de contaminantes. Es por ello que el crecimiento de
las ciudades, se torna un problema para el medio ambiente.
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CONCLUSIONES

- Bajo el sustento tedrico y con la evidencia estadistica del
fenomeno del crecimiento de las ciudades o de la urbanizacion,
que acrecienta el deterioro ambiental en Guatemala, se determina
que dicho fenémeno, se debe a problemas estructurales del sistema
capitalista. Esto considerando la imposicion del patron neoliberal,
que ha dado lugar a una creciente desigualdad del desarrollo entre
paises imperialistas y atrasados, acentuando la diferenciacion de
sus formas territoriales, y las desiguales en lo economico, lo social
y lo urbano.

- En Guatemala, el departamento mas afectado con Ila
urbanizacion es Guatemala, siendo el lugar con la densidad
poblacional mas alta del pais. Esto considerando las oportunidades
de empleo, el acceso a salud y otros servicios. Situacion preocupante,
ya que la poblacion demanda mas servicios, lo cual, ejerce mayor
presion sobre el medio ambiente.

- La persistencia de la migracion del campo a las ciudad,
es motivada por la descomposicion de las formas atrasadas de
produccién agraria aun subsistentes, determinada por la pobreza;
la carencia de servicios; la introducciéon de nuevas técnicas
productivas; la exacerbacion de la competencia desigual en el libre
mercado con las formas productivas avanzadas internas o externas;
y la continua expansion urbana sobre las tierras agrarias. Esta
constancia de la migracion rural y entre ciudades, ha acelerado los
procesos de metropolizacion y formacion de ciudades-region, que se
han convertido en las formas urbanas caracteristicas y dominantes
del patron de urbanizacion en la actualidad.
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- El aumento de la poblacion urbana ha derivado en el
incremento y la consolidacion de grandes nucleos de pobreza.
Ademas de las malas condiciones de vida de la poblacion (incremento
de asentamientos y hacinamientos en la periferia de las ciudades);
se plantean problemas de seguridad; de transito vehicular;
presion sobre los salarios, e incremento del costo de la vivienda.
Sin embargo, lo mas preocupante es el impacto que se da sobre
el medio ambiente, ya que cada vez, los niveles de contaminacion
del aire, agua y otros se elevan, situacion alarmante ya que atenta
contra la propia vida, esto considerando las muertes que ano con
ano toman las enfermedades ambientales.
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Introduccion

La presente investigacion titulada “Los déficits fiscales y
la deuda publica: su incidencia en la estabilidad econdémica”,
constituye la segunda parte de la investigacion general sobre los
“Privilegios fiscales”. En esta segunda parte se da seguimiento al
tema de los déficits fiscales y la recaudacion tributaria, tratados
en el primer documento, complementando la investigacion con
el desarrollo del tema de la deuda publica y sus efectos, tanto
en dichos déficits como en la estabilidad econémica y social del
pais.

La investigacion se enfoca y expone que los déficits fiscales
tienen su origen no solo en la insuficiencia de los ingresos fiscales,
especialmente tributarios, sino que en los mismos tiene mucho
ver la conformacion y magnitud del gasto, asi como el tamafio y la
conformacion de la deuda publica. Se expone en el documento que
los de déficits fiscales son constantes y permanentes a lo largo de
la historia fiscal del pais, especialmente en las dos ultima décadas;
que con una estructura y carga tributaria endeble y con una deuda
publica también permanente, cara y mal concebida, sus efectos
negativos en la estabilidad econémica en general, y a los sectores
de menores ingresos y marginados, en lo particular, son claros
e inminentes, lo cual parece se mantendra en el largo plazo.

De esta forma, la investigacion contenida en el presente
documento desarrolla los temas: Aspectos generales del
problema; Fundamentos legales de la contratacion de deuda
publica; Los ingresos tributarios, los privilegios fiscales, la deuda
publica y su relacion con los déficits fiscales; y, la Participacion
de las élites y otros grupos de poder en la conformacion de la
deuda publica. Al final se presentan la conclusiones del caso,
donde se confirman las dos hipotesis planteadas en el primer
tema, asi como la afirmacion de que los privilegios fiscales, la
deuda publica y los déficits fiscales provocados por estos,
entre otros, afectan la estabilidad economica del pais.
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1. Aspectos generales del problema

Finanzas publicas saludables, tanto en los ingresos como
en el gasto, y adecuados niveles de deuda publica, son factores
indispensables, aunque no Unicos, para el mantenimiento de la
estabilidad macroeconomica. Sin embargo, dicha estabilidad
solo tiene sentido cuando sus beneficios son trasladados o
reflejados en la condiciones socioeconémicas de la poblacion, o a
la construcciéon el tan anhelado desarrollo econémico sostenible,
lo cual lamentablemente en la mayoria de casos no sucede.

Por el lado de las finanzas publicas, en el caso guatemalteco,
los ingresos tributarios son tradicionalmente insuficientes para
sufragarlos gastos del Estado, dando como resultadolos constantes
déficits fiscales reflejados en los presupuestos generales de ingresos
y egresos publicos, en cada periodo o ejercicio fiscal. El déficit asi
resultante normalmente se origina por el lado de los ingresos.

La insuficiente recaudacion de tributos se da por diferentes
factores y se expresa en diferentes estadisticas e indicadores
macroeconomicos, teniendo sus efectos inmediatos en la poblacion por
la insuficiencia de recursos estatales para la prestacién de los
servicios esenciales que esta demanda, en materia de salud,
educacion, vivienda, seguridad, infraestructura fisica, servicios
esenciales, entre otros.

La forma relativamente mas comoda elegida por las
autoridades de las finanzas publicas del pais para cubrir los
déficits fiscales, ha sido la contratacion de deuda publica, interna
y externa, lo cual se ha convertido en un proceso enfermizo ya que
los déficits son permanentes, provocando, a la vez, la necesidad y
contratacion de mas deuda en ciclos presupuestarios posteriores,
llegandose al extremo de contratar deuda para pagar deuda
en condiciones que no son las mas favorables para el pais (ej.,
presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado 2016).
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Esta situacion se empeora cuando, anémalamente, la acumulacion
de deuda presiona al incremento del gasto publico, contribuyendo
asi también a la conformacién de mas y mayores déficits fiscales,
dados los insuficientes ingresos fiscales.

Los constantes déficits fiscales que el pais viene
experimentando desde hace mas de dos décadas,’ son la causa
principal de endeudamiento publico; relacion causal vista desde
un punto de vista técnico-presupuestario.

Guatemala, en lo que respecta a sus déficits fiscales y niveles
de deuda publica, ha venido reflejando indicadores a niveles
macroeconémicos “razonables”; sin embargo, en algunos casos se
acerca a los limites de riesgo. Un mal manejo de la deuda y de
la politica fiscal en general, se convierte en una amenaza latente
para la estabilidad economica del pais.

Si bien los déficits fiscales provocan la necesidad de
contratacion de deuda publica, en el ambito nacional de los
ultimos afnos se ha desarrollado el habito fiscal y politico de
contratar constante e imprudentemente mas deuda, configurando
un esquema vicioso en el cual los montos de deuda contratada
y su acumulacion, influyen a su vez en la conformacién de los
déficits fiscales por el aumento del gasto publico para el pago del
servicio de la deuda.

Los déficits fiscales se originan por la insuficiencia de recursos
ante el creciente gasto publico. Diversos aspectos afectan los
niveles de recaudacion de los ingresos fiscales. La insuficiencia
en los ingresos tributarios ocasiona, entre otros, debilidad,
deficiencia, poca cobertura y menor calidad en la prestacion de
los servicios esenciales a la poblacion y actividades propias del
Estado, ademas de inestabilidad economica en general. Los déficits
fiscales del pais son constantes y permanentes destacando, entre

1 El afio 1996 fue el ultimo ejercicio fiscal en que no hubo déficit fiscal, seguin lo publicado
en el estudio “Situacién y perspectivas de la finanzas publicas” de la Revista Economia No.
209, julio-septiembre 2016, del Instituto de Investigaciones Econémicas y Sociales. P. 150
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sus diversas causas, los privilegios fiscales o tratamientos
tributarios preferenciales a ciertos sectores de la poblacion, lo
cual se evidencio y ejemplifico en la primera parte (investigacion)
del presente estudio.

Ante esta insolvencia financiera los gobiernos suelen contratar
deduda publica, interna o externa, y en ciertas ocasiones obtienen
donaciones.

La deuda publica es una herramienta financiera funcional
cuando esta es resultado de estrategias, planes y programas de
desarrollo de mediano y largo plazo y de un adecuado y prudente
manejo de la politica fiscal. Es decir, su utilizaciéon en estos
términos la convierte en un instrumento fundamental para
promover el crecimiento y desarrollo de la sociedad, creando
mejores condiciones de vida para la poblacion, fomentando
nuevas oportunidades de inversion y empleo e invirtiendo en
la tan necesaria infraestructura publica social y productiva.
Contrariamente, un manejo inapropiado e irracional de la misma
(su saldo acumulado crece constantemente por encima de la
capacidad de pago del gobierno, por ejemplo), la convierte en
un gran peso para la finanzas publicas, con fuertes distorsiones
en la conformacion del gasto, ya que para su pago se desvian
recursosque podrian destinarse para otras coberturas productivas,
sociales, administrativas y otras propias y necesarias de un Estado
moderno; conformando asi, este desvio, un costo de oportunidad
social.

De lo hasta aqui expuesto puede observarse que la deuda
publica es un concepto muy relacionado con los déficits fiscales
del gobierno; es decir, la existencia de los déficits es causante
de la contratacion de deuda; mientras que, si no hay déficits, no
habra necesidad de contratar deuda. Debido a que pareciera que
el endeudamiento publico -y por lo tanto, los déficits fiscales- son
algo “natural” en casi todos los paises del mundo (al menos si en
todos los pobres y subdesarrollados), en términos presupuestarios
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y de politica fiscal, lo recomendable es encontrar un equilibrio
razonable entre la asignacion y ejecucion del gasto publico
(transparente, eficiente, de calidad y con la debida cobertura
e impacto social), y la contratacion de deuda (nivel de deuda
adecuado para el pais) en montos y acumulacion que permitan el
cumplimiento de las funciones del gobierno para con la sociedad,
y que la deuda y su pago no se convierta en una negacion,
disminucion o restriccion de las oportunidades de desarrollo del
pais.

De esta cuenta es necesario observar siempre al
comportamiento de la deuda publica, y tener presente los
indicadores/conceptos de wvulnerabilidad y sostenibilidad de la
deuda,yestaratentosalosindicadoresfinancierosdeladeuda.?

Por sus condiciones fiscales propias, y derivado de los montos
contratados y los montos de los pagos por servicio de la deuda,
practicamente Guatemala se encuentra en una situacién en que
cada ano se contrata deuda para pagar deuda, configurando un
modelo de endeudamiento tipo Ponzi, donde, ademas, el monto
acumulado de la deuda crece indefinidamente.?

Acorde con lo esbozado anteriormente, asi como con la
naturaleza generalizadora de su contenido, seguidamente se
plantean dos hipotesis sobre el problema investigado:

2 Segun la Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai),
en su recopilacion de indicadores mas utilizados para observar el comportamiento de la
deuda publica, estos son agrupados en las tres categorias: indicadores de vulnerabilidad,
de Sostenibilidad y financieros de la deuda. (Citado por Icefi en “La sostenibilidad de la
deuda publica de los paises de Centroamérica”, Boletin de Estudios Fiscales 19, pagina
21).

3 El esquema Ponzies una operacion anémala de inversion que implica el pago de intereses a
los inversores de su propio dinero invertido o del dinero de nuevos inversores. El nombre
de este plan procede del estafador italiano Carlo Ponzi y de la estafa que realizé en los anos
1920, que alcanz6 gran repercusiéon que otras estafas parecidas del pasado. Zuckoff,
Mitchell. Ponzi’s Scheme: The True Story of a Financial Legend. Random House: New York,
2005.
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e Hipotesis A:

Los déficits fiscales son la causa principal de endeudamiento
publico; contratar constante e imprudentemente mas
deuda, configura un esquema vicioso en el cual los montos
de deuda contratada y su acumulacion, influyen a su vez
en la conformacion de los déficits fiscales por el aumento
del gasto publico para el pago del servicio de la deuda.

e Hipotesis B:

Tanto la deuda como los déficits fiscales manejados
imprudentemente provocan desequilibrios y problemas
economico-financieros al Estado, con las consecuentes
reducciones en cantidad, calidad y cobertura de los
servicios prestados por éste a la poblacion.

2. Fundamentos legales de la contratacion de deuda publica

La deuda publica, como parte del Presupuesto General de
Ingresos y Egresos del Estado, debe cumplir con requisitos legales
para su aprobacion. Los instrumentos legales fundamentales
que sirven de base para la aprobaciéon de la deuda publica, son
la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala y la Ley
Organica del presupuesto, existiendo otras de relativa menor
jerarquia de caracter procedimental y complementario, las que, por
supuesto también deben observarse. En el presente caso, por su
importancia y peso jerarquico, solo nos referiremos a las dos leyes
mencionadas, las cuales, a nuestro juicio, ilustran claramente las
bases, los procesos y operacionesque conlleva la deuda publica
(negociacion, contratacién, conversion, consolidacion, emision,
colocacion, pagos, amortizaciones, tipo de deuda, entre otras).
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Es necesario aclarar que el presente tema no tiene por objeto
realizar un analisis exhaustivo del marco legal de la deuda publica,
mas bien, la pretension es ilustrar el o los procesos legales que
se deben cumplir para contraerla; luego, de ser necesario, hacer
algunas acotaciones y reflexiones sobre determinados aspectos
que se consideren pertinentes. En este contexto, seguidamente se
expone lo que dicen tanto la Constitucion Politica asi como la Ley
Organica del Presupuesto, respecto a la deuda publica:

2.1 Constitucion Politica de la Republica de Guatemala

Los siguientes articulos y literales se relacionan directa o
indirectamente con el tema crediticio o de deuda publica, o bien
con instituciones, instrumentos o conceptos que incluyen en y se
relacionan con los mismos.

“Articulo 133. Junta Monetaria. La Junta Monetaria tendra a su cargo la
determinacion dela politica monetaria, cambiaria y crediticia del pais y velara por
la liquidez y solvencia del SistemaBancario Nacional, asegurando la estabilidad y
el fortalecimiento del ahorro nacional.”

“Con la finalidad de garantizar la estabilidad monetaria, cambiaria y
crediticia del pais, laJunta Monetaria no podra autorizar que el Banco de
Guatemala otorgue financiamiento directo oindirecto, garantia o aval al Estado,
a sus entidades descentralizadas o auténomas ni a las entidades privadas
no bancarias. Con ese mismo fin, el Banco de Guatemala no podra adquirir
losvalores que emitan o negocien en el mercado primario dichas entidades. Se
exceptua de estasprohibiciones el financiamiento que pueda concederse en casos
de catastrofes o desastrespublicos, siempre y cuandoel mismo sea aprobado por
las dos terceras partes del nimero total dediputados que integran el Congreso,
a solicitud del Presidente de la Republica.”

“La Superintendencia de Bancos, organizada conforme a la ley, es el
oérganoque ejercera lavigilancia e inspeccién de bancos, instituciones de
crédito,empresas financieras, entidadesafianzadoras, de seguros y las demas
que la ley disponga.”
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“ARTICULO 171. Otras atribuciones del Congreso. Corresponde también
al Congreso:

b) Aprobar, modificar o improbar, a mas tardar treinta dias antes de
entrar en vigencia, elPresupuesto de Ingresos y Egresos del Estado. El Ejecutivo
debera enviar el proyecto depresupuesto al Congreso con ciento veinte dias de
anticipacion a la fecha en que principiara elejercicio fiscal. Sial momentode
iniciarse el afio fiscal el presupuesto no hubiere sido aprobado porel Congreso,
regira de nuevo el presupuesto en vigencia en el ejercicioanterior, el cual podra
sermodificado o ajustado por el Congreso;

i) Contraer, convertir, consolidar o efectuar otras operaciones relativas a la
deuda publica interna oexterna. En todos los casos debera oirse previamente las
opiniones del Ejecutivo y de la Junta Monetaria;

Para que el Ejecutivo, la Banca Central o cualquier otra entidad estatal
puedaconcluirnegociaciones de empréstitos u otras formas de deudas, en
elinterior o en el exterior, seranecesaria la aprobaciéon previa del Congreso,asi
como para emitir obligaciones de toda clase;”

“ARTICULO 238. Ley Organica del Presupuesto. La Ley Organica del
Presupuesto regulara:

a) La formulacion, ejecucion y liquidacién del Presupuesto General de
Ingresos y Egresos del Estado y las normas a las que conforme esta Constitucion
se somete su discusion y aprobacion;

d) Las normas y regulaciones a que esta sujeto todo lo relativo a la deuda
publica interna y externa, su amortizaciéon y pago;

Referente al segundo parrafo de articulo 133 constitucional,
arriba detallado, es oportuno hacer ver que a partir de la vigencia
del mismo, el Banco de Guatemala (Banguat) ya no pudo hacer
“empreéstitos” o financiar al gobierno central, lo cual si sucedia
anteriormente, con el consecuente uso irracional y excesivo (hasta
ese entonces) de dicho financiamiento y con las repercusiones
inflacionarias del caso. Sin embargo, dadas las necesidades de
liquidez (déficit fiscal) observadas en el pais desde hace varias
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décadas, y con la condicion de agente financiero del Estado del
Banguat, conjuntamente con un uso adecuado, debidamente
controlado y supervisado y con una adecuada liquidez por porte
de la banca central, deberia reflexionarse sobre dicha prohibicion
y permitir en determinados y justificados casos, volver a este tipo
de financiamiento.

2.2 LeyOrganica del Presupuesto (Decreto 101-97 y sus reformas)

(Nota: los subrayados en los siguientes articulos, son del investigador)

“ARTICULO 57.- Letras de Tesoreria.

El Organismo Ejecutivo, con el objeto de cubrir deficiencias estacionales
de los ingresos y para mantener un ritmo constante en la ejecuciéon de las obras
y servicios publicos, puede acordar el uso del crédito a corto plazo, mediante la
autorizacion para emitir Letras de Tesoreria hasta por un veinte por ciento (20%)
de los ingresos corrientes estimados en el presupuesto en vigencia.

Tales letras deben emitirse por su valor nominal, y tanto su vencimiento
como su pago deben efectuarse a mas tardar el Gltimo dia habil del mes de
diciembre de cada ano, El reglamento definira los mecanismos que garanticen la
disposicion de los fondos para la amortizaciéon.”

“TITULO V
DEL SISTEMA DE CREDITO PUBLICO

ARTICULO 60.- El sistema de crédito publico.

El Sistema de crédito publico lo constituyen el conjunto de principios,
o6rganos, normas y procedimientos que regulan la celebracion, ejecucion y
administracién de las operaciones de endeudamiento que realice el Estado, con
el objeto de captar medios de financiamiento.
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ARTICULO 61.* Ambito Legal del Crédito Publico.

El crédito publico se rige por las disposiciones contenidas en la Constituciéon
Politica de la Republica de Guatemala, las de esta Ley, las normas reglamentarias
y las demas disposiciones legales que autoricen operaciones especificas.

Estan sujetos a las disposiciones que rigen el crédito publico todas las entidades
estatales, incluyendo al Instituto de Fomento Municipal y las municipalidades
que realicen operaciones de crédito interno o externo o cuando requieran del
aval o garantia del Estado.

Se exceptuan de las disposiciones de esta Ley las operaciones que realice el
Banco de Guatemala conforme a su Ley Organica para garantizar la estabilidad
monetaria, cambiaria y crediticia.

Los recursos provenientes del crédito piblico se destinaran a financiar:

a. Inversiones productivas, de beneficio social y de infraestructura;
b. Casos de evidente necesidad nacional, aprobados por el voto favorable de
las dos terceras partes del total de diputados que integran el Congreso de
la Republica; c. Reorganizacion del Estado, cuando los requerimientos del
proceso de reforma y modernizacion de la administracion publica asi lo
requieran; y d. Pasivos, incluyendo los intereses respectivos.

No se podran realizar operaciones de crédito piiblico para financiar gastos
corrientes u operativos.

*Reformado por el Articulo 36, del Decreto Numero 13-2013 el 20-11-2013

ARTICULO 61 Bis.* Renegociacién de Prestamos Externos.

Se faculta al Organismo Ejecutivo para que por conducto del Ministerio
de Finanzas Publicas, especialmente en los casos de prestamo en que la
unidad ejecutora esté en proceso de liquidacién o cualquier otra forma de
extincion, renegocie con los organismos, Estados y agencias financieras
internacionales, el cambio de unidad ejecutora de tales préstamos,
con el mismo fin o destino establecido por el Congreso de la Republica.

59



Los déficits fiscales y la deuda puiblica: Su incidencia en la estabilidad econémica
(Los privilegios fiscales)

Se podra modificar el destino iinicamente para la solucion de situaciones
derivadas del estado de calamidad publica, por lo que debera realizar las
operaciones presupuestarias, contables y financieras necesarias para el
cumplimiento de la presente disposicion.

En todos los casos el Ministerio de Finanzas Publicas enviara copia al Congreso
de la Reptublica y a la Contraloria General de Cuentas, en un plazo no mayor
de quince (15) dias, toda la documentacién relacionada a cada renegociacion
suscrita y formalizada con los organismos, estados y agencias financieras
internacionales respectivas.

Si transcurrido el plazo de dos (2) afios en que un prestamo no reporte
ejecucion, el Organismo Ejecutivo, en un plazo no mayor de veinte (20)
dias debera someter a conocimiento del Congreso de la Republica para su
reorientacion, renegociacion o liquidacion.

*Adicionado por el Articulo 37, del Decreto Numero 13-2013 el 20-11-2013

ARTICULO 62.- Atribuciones del Organo Rector.

El Ministerio de Finanzas Publicas, a través de la unidad especializada que
senale el reglamento, sera el 6rgano rector del sistema de crédito publico, con
la funcién de asegurar una eficiente programacion, utilizaciéon y control de los
medios de financiamiento que se obtengan mediante operaciones de crédito
publico y estara revestida de las siguientes competencias:

a. Definir los fundamentos econémicos y financieros para preparar
adecuadamente la politica de crédito publico, considerando aspectos
relativos a la capacidad de pago del pais, tanto de la perspectiva cambiaria
como fiscal, persiguiendo con ello que el nivel de endeudamiento externo
e interno en el pais responda a una demanda real de recursos y a las metas
sociales, econémicas y politicas fijadas por el Gobierno de la Repiblica;
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b. Establecer las normas e instructivos para el seguimiento, informacion y control
del uso de los prestamos vinculados con proyectos financiados por organismos
internacionales y/o bilaterales de crédito, para lo cual todas las unidades
ejecutoras de proyectos del Sector publico no Financiero deberan atender los
requerimientos de informacién relacionados con los prestamos mencionados,
en los plazos determinados por el érgano rector del sistema de crédito publico;

c. Velar porque las instituciones, dependencias y unidades ejecutoras
responsables de los proyectos con financiamiento externo agilicen la
administracion y el desembolso de fondos provenientes de los prestamos
externos, en concordancia con el avance fisico de los proyectos;

d. Asesorar en todos aquellos asuntos institucionales relacionados con la
participacién del Gobierno de Guatemala en los organismos internacionales de
crédito, en los cuales el Ministro de Finanzas Publicas acttia como gobernador
titular o alterno;

e. Organizar un sistema de informacién sobre el mercado de capitales de crédito;

f. Coordinar las ofertas de financiamiento recibidas por el sector publico;

g. Tramitar las solicitudes de autorizacién para iniciar operaciones de crédito
publico;

h. Normalizar los procedimientos de emisién, colocaciéon y recuperacion de
cartera de bonos y titulos publicos, asi como los de negociacion, contratacion y
amortizaciéon de prestamos en todo el ambito del sector publico;

i. Organizar un sistema de apoyo y orientaciéon a las negociaciones que se
realicen para emitir bonos y titulos publicos o contratar prestamos e intervenir
en la misma;

j- Supervisar que los medios obtenidos mediante operaciones de crédito publico
se apliquen a sus fines especificos;

k. Mantener un registro actualizado sobre el endeudamiento ptublico, debidamente
integrado al sistema de contabilidad gubernamental; para lo cual, todas las
instituciones y entidades del Sector publico no Financiero deberan atender
los requerimientos de informacion relacionados con el mencionado registro en
los plazos determinados por el 6rgano rector del sistema de crédito publico;
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1. Establecer las estimaciones y proyecciones presupuestarias del servicio de la
deuda publica y de los desembolsos y supervisar su cumplimiento;

m. Coordinar con la Tesoreria Nacional, la negociacion de Letras del Tesoro para
cubrir deficiencias temporales y estacionales de caja; y

n. Todas las demas que le asigne el reglamento.

ARTICULO 63.- Deuda piiblica de mediano y largo plazo.

Se denomina deuda publica, de mediano y largo plazo, a los compromisos
monetarios, contraidos o asumidos por el Estado de Guatemala y por sus
entidades descentralizadas y auténomas y pendientes de reembolso, de acuerdo
con las condiciones previamente establecidas, Esta constituida por:

a. La emisién y colocacion de titulos, pagarés, bonos u obligaciones de largo y
mediano plazo, constitutivos de un empréstito;

b. La contrataciéon de prestamos con instituciones financieras, nacionales o
internacionales, mediante la suscripciéon de convenios o contratos;

c. La contratacion de obras, servicios o adquisiciones cuyo pago total o parcial
se estipule realizar en el transcurso de mas de un ejercicio financiero posterior
al vigente, siempre y cuando lo que se financie haya sido devengado con
anterioridad;

d. El otorgamiento de avales, fianzas y garantias, cuyo vencimiento supere el
periodo del ejercicio financiero; y.

e. Las modificaciones del régimen de la deuda publica, mediante consolidacion,
conversién o renegociaciéon de otras deudas.

ARTICULO 64.- Autorizacién.

Ningunaentidad del sector publico podrainiciar tramites pararealizar operaciones
de crédito publico sin la autorizacién previa del Ministerio de Finanzas Publicas.
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ARTICULO 65.-* Presupuesto de la Deuda Piblica.

Se incluiran en el Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado de cada
ejercicio fiscal, la estimacién de los ingresos a obtener y egresos a realizar dentro
del ejercicio fiscal correspondiente de:

a) En el caso de los ingresos, los montos provenientes de operaciones de crédito
publico aprobadas por el Congreso de la Republica, incluyendo los desembolsos
de los prestamos que cuenten con opinién del Organismo Ejecutivo y la Junta
Monetaria que permita prever su desembolso en el ejercicio fiscal que se esta
aprobando; y

b) En el caso de los egresos, los montos correspondientes al pago del principal,
intereses, comisiones y otros cargos derivados de las operaciones de crédito
publico. De igual forma lo deberan hacer las entidades descentralizadas,
auténomas y municipalidades, en sus respectivos presupuestos.

Se exceptua de lo dispuesto en el parrafo anterior:

a) Los ingresos y los egresos derivados de las colocaciones y pagos principales de
las letras del tesoro colocados a plazos que, por su naturaleza, no deben exceder
del cierre del ejercicio fiscal en el cual fueron emitidas; y

b) Los ingresos derivados de las colocaciones de titulos valores del Gobierno
Central, realizadas para refinanciar los vencimientos del principal de los titulos
valores cuyos certificados representativos globales contintien vigentes. De igual
forma se exceptuan los egresos producto de los referidos vencimientos. Los
ingresos y egresos derivados de las colocaciones y los vencimientos mencionados
en este parrafo se registraran inicamente por la via contable

*Reformado por el Articulo 38, del Decreto Numero 13-2013 el 20-11-2013

ARTICULO 66.-* Pagos por Servicio de Deuda Piblica.

El servicio de la deuda publica esta constituido por el pago del principal, de
intereses, comisiones y otros cargos que puedan haberse convenido o generado
por la realizacion de las operaciones de crédito publico. Con el propésito de
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asegurar el estricto cumplimiento del servicio de la deuda publica, se observara
ademas de lo establecido en el articulo relativo al presupuesto de la deuda
publica, las siguientes disposiciones:

a) Para el cumplimiento oportuno de las obligaciones derivadas del servicio
de la deuda publica del Gobierno Central, el Ministerio de Finanzas Publicas
formulara el plan de pago de dicho servicio y el plan de aprovisionamiento del
fondo de amortizacion constituido en dicho banco. Para el efecto, se observara
lo siguiente:

i) El Banco de Guatemala sin tramite previo ni posterior, separara de
la cuenta Gobierno de la Republica, Fondo Comuin-Cuenta Unica Nacional, y
acreditara los fondos de amortizacién, los recursos necesarios para el pago del
principal, intereses, comisiones y demas pagos derivados del servicio de la deuda
publica;

ii) Para el caso de la deuda generada por titulos valores, sera el Banco de
Guatemala en su calidad de Agente Financiero quien realice los pagos, con los
recursos del fondo de amortizacién establecido para tales efectos;

iii) Los prestamos y otro tipo de deuda publica del Gobierno Central, no
contemplados en el inciso
ii), seran pagados por el Banco de Guatemala, conforme las instrucciones de
pago emitidas por el Ministerio de Finanzas Publicas, con cargo al fondo de
amortizacién determinado para estos efectos; y

iv) E1 Banco de Guatemala informara al Ministerio de Finanzas Publicas
sobre las operaciones realizadas con cargo a los fondos de amortizacién.

b) Las entidades descentralizadas o autébnomas que tengan prestamos externos
vigentes, podran constituir en el Banco de Guatemala un Fondo de Amortizaciéon
que garantice atender oportunamente el servicio de la deuda publica.

c) Las asignaciones previstas enlos presupuestos delas entidades descentralizadas

o auténomas para el pago de la deuda publica deberan utilizarse Ginicamente
para ese fin y no podran transferirse por motivo alguno.
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d) Cuando el Gobierno Central efectiie pagos por compromisos de la deuda
publica por cuenta de entidades descentralizadas o auténomas que hayan sido
adquiridos conforme establece el articulo 171 literal i) de la Constitucion
Politica de la Republica de Guatemala y demas leyes aplicables, los mismos se
registraran como deuda a favor del Gobierno Central. Para el efecto, el 6rgano
rector del sistema de crédito publico debera realizar los tramites correspondientes
para que se suscriba el convenio de reconocimiento de deuda, en el cual se
establezcan las condiciones de la misma, quedando obligada la entidad deudora
a suscribir el convenio y a reintegrar lo pagado por su cuenta. Si la entidad
incumple con las obligaciones referidas, el Ministerio de Finanzas Publicas, no
le autorizara que inicie tramites para nuevas operaciones de crédito publico.

e) El Ministerio de Finanzas Publicas queda autorizado para, en caso de efectuarse
pagos por cuenta de las municipalidades del pais, por incumplimiento de pagos
de deuda publica contraida con aval o garantia del Estado, o mediante convenios
especificos,descuentelosmontoscorrespondientesdelosrecursosquelescorresponde
percibir provenientes del Impuesto al Valor Agregado (IVA) y otras leyes ordinarias.

f) Todo pago que efectiie el Organismo Ejecutivo conforme los dos incisos
anteriores, debera inmediatamente registrarse en la contabilidad del deudor como
una acreencia a favor del Estado.

*Reformado por el Articulo 39, del Decreto Numero 13-2013 el 20-11-2013

ARTICULO 67.- * Opiniones técnicas.

En los casos de las operaciones de crédito publico, antes de formalizarse
el acto respectivo y cualquiera que sea el ente del sector publico emisor o
contratante, deberan emitir opinién el Organismo Ejecutivo por conducto del
Ministerio de Finanzas Publicas, la Secretaria de Planificacién y Programacién
de la Presidencia y la Junta Monetaria en sus respectivas areas de competencia.

*Reformado por el Articulo 6 del Decreto Niimero 71-98 del Congreso de la Republica.
*Reformado por el Articulo 40, del Decreto Numero 13-2013 el 20-11-2013
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ARTICULO 68.- * Condicionalidad.

Cumplidos los requisitos establecidos en este Titulo, los entes descentralizados
y auténomos no financieros del Estado, incluyendo las municipalidades, podran
realizar operaciones de crédito publico sin exceder su capacidad de pago y en el
marco de la politica de crédito publico.

En el caso de municipalidades la deuda no podra exceder de la capacidad de
endeudamiento ni podra comprometer el situado constitucional para el pago de la
misma, tomando en cuenta lo siguiente:

a) Monto y perfil de la deuda ya contraida; b) Monto y perfil de las nuevas
obligaciones a contraer; c) Situacion patrimonial de la entidad; y d) Estado de
origen y aplicacién de fondos reales y proyectados que garanticen el periodo de
duracién y el monto del endeudamiento.

*Reformado por el Articulo 41, del Decreto Numero 13-2013 el 20-11-2013

ARTICULO 69.-* Operaciones de Gestion de Pasivos.

Se autoriza al Ministerio de Finanzas Pablicas para realizar operaciones de gestion
de pasivos tanto en el mercado local como internacional, tales como recompras o
canjes, remision, conversion, consolidacion o renegociacion a efecto de mitigar los
riesgos inherentes al portafolio de deuda y con el propésito de cumplir los objetivos
establecidos en la politica de crédito publico.

El Ministerio de Finanzas Publicas debera cumplir con las obligaciones que se
deriven de dichas operaciones financieras. Para la realizacién de las operaciones
referidas en el presente articulo, el Ministerio de Finanzas Publicas queda
autorizado para contratar directamente o por medio de un proceso de seleccién
que se defina en el reglamento de la presente Ley, los servicios y las entidades
nacionales e internacionales, necesarias para llevar a buen término dichas
operaciones. De dichas operaciones debe informar al Congreso de la Republica, a
la Contraloria General de Cuentas y al Banco de Guatemala.

Los contratos que se suscriban son inherentes a tales operaciones, se regiran
por la legislacion del lugar en que se efectiien, de conformidad con las practicas
internacionales.

*Reformado por el Articulo 42, del Decreto Numero 13-2013 el 20-11-2013
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ARTICULO 70.- Nulidad de las operaciones.

Las operaciones de crédito publico realizadas en contravenciéon a las normas
dispuestas en la presente Ley son nulas y sin efecto, sin perjuicio de la
responsabilidad personal que pueda recaer en quienes las realicen.

Las obligaciones que se derivan de las mismas no seran exigibles al Estado de
Guatemala ni a cualquier otra entidad contratante del sector publico.

ARTICULO 71.* Titulos Valores de la Repiiblica de Guatemala. La realizacién
de operaciones de crédito piiblico mediante titulos valores se regiran por las
disposiciones siguientes:

a) El Banco de Guatemala ejerce las funciones de agente financiero de la deuda
publica originada por la colocacion de titulos valores, teniendo a su cargo la
ejecucion de procesos relativos a la emision, negociacion y colocacion, asi como el
pago del servicio de dicha deuda. Por estos servicios se podra convenir el pago de
una comision.

b) Para el caso de la emisién, negociacion y colocacién de los titulos valores de la
Republica de Guatemala, asi como el pago de su respectivo servicio, se autoriza
al Ministerio de Finanzas Publicas para que por medio del Banco de Guatemala
en su calidad de agente financiero contrate el proceso de seleccion que se defina
en el reglamento de la presente Ley, los servicios y las entidades nacionales e
internacionales necesarias, incluyendo las calificadoras de riesgo. Los contratos
que se suscriban se regiran por la legislacién del lugar en que se efectiien de
conformidad con las practicas internacionales.

c) La emision, negociacién y colocacién de los titulos valores, asi como el pago
de su respectivo servicio que sean realizadas en el mercado internacional y
las contrataciones a las que se refiere el parrafo anterior estaran regidas por
la legislaciéon del lugar en que se efectien de conformidad con las practicas
internacionales.

d) Para efectos de registro y control del endeudamiento aprobado por medio de
titulos valores, el Ministerio de Finanzas Publicas por medio del Agente Financiero,
emitird uno o mas certificados representativos globales. El plazo y la sumatoria de
sus valores faciales no podran ser mayores al plazo y al valor nominal, consignados
en la ley en la que dichos titulos fueron aprobados. Los referidos certificados
deberan ser registrados en la Contraloria General de Cuentas.
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e) El Ministerio de Finanzas Publicas representara al Estado en los titulos valores,
que deriven de operaciones de crédito publico, por medio de: i) Certificados
representativos fisicos; ii) Certificados representativos registrados electrénicamente
en custodia en el Banco de Guatemala; y iii) Anotaciones en cuenta. Los requisitos
y caracteristicas de éstos, se estableceran en el reglamento de la presente Ley.

f) Los titulos valores podran ser emitidos, negociados y colocados, en moneda
nacional o en moneda extranjera, en el mercado local o internacional, con
personas individuales o juridicas, por medio de sistemas de negociacion tales
como: licitaciéon publica, subasta, ventanilla, portales de internet, negociaciones
directas con entidades estatales o emisiones internacionales. En adicién al
pago de obligaciones con los recursos provenientes de la colocacion de titulos
valores, se autoriza al Ministerio de Finanzas Publicas para financiar estas
obligaciones mediante la entrega de dichos titulos valores, para lo cual convendra
con los proveedores, acreedores o beneficiarios correspondientes las condiciones
financieras de los referidos titulos, velando por resguardar los intereses del Estado.

g) De acuerdo con las condiciones del mercado financiero que rijan en el momento
de la negociacién, el Ministerio de Finanzas Publicas podra colocar los titulos
valores, con prima o a la par. Por tanto, el valor nominal de los mismos podra ser
mayor o igual con respecto al financiamiento obtenido.

h) Para la colocacion de los titulos valores de la Republica de Guatemala en el
mercado primario, el Ministerio de Finanzas Publicas de manera que convenga a
los intereses del Estado y segun la situaciéon de los mercados financieros, tanto
nacional como internacional, establecera la tasa de interés o rendimiento con la
cual colocara los mismos.

i) Para mantener la homogeneidad y la competitividad de la colocacién de los
titulos valores, los intereses que generen no estaran afectos al pago o retencién de
impuestos vigentes y futuros.

j) La prescripcion de los derechos incorporados en los titulos valores de deuda
publica y las acciones judiciales para exigir tales derechos, se regira por lo
dispuesto en el Cédigo Civil y Cédigo Procesal Civil y Mercantil.

*Reformado por el Articulo 43, del Decreto Numero 13-2013 el 20-11-2013
ARTICULO 71 Bis.* Documentaciéon de Operaciones de Crédito

Puablico en el Mercado Internacional.

La documentacién de operaciones de crédito publico que se derive de las emisiones
internacionales, incluyendo las que se encuentren en circulaciéon, de préstamos
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externos y de las operaciones de gestion de pasivos realizadas en el mercado
internacional, estan exentas de los requisitos de documentos provenientes del
extranjero. Estos documentos se rigen por normas especiales de orden interno o
internacional, de acuerdo a la Ley del Organismo Judicial.

*Adicionado por el Articulo 44, del Decreto Numero 13-2013 el 20-11-2013

ARTICULO 72.- Rescate de titulos.

El Ministerio de Finanzas Publicas podra rescatar anticipadamente los titulos de
la deuda publica que haya emitido, para lo cual queda autorizado a que en forma
directa o por medio de agente financiero, efectie operaciones de recompra de
deuda publica que tienda a reducir su monto o a obtener condiciones ventajosas
respecto a las originalmente pactadas.

ARTICULO 73.- * Requisitos para Desembolsos.

Los titulares de las entidades del Estado, descentralizadas y auténomas,
incluyendo las municipalidades, encargados de la ejecuciéon de programas o
proyectos que se financien con recursos provenientes de operaciones de crédito
publico, en los cuales la Republica de Guatemala figure como deudora o garante,
deberan cumplir con lo siguiente:

a) Remitir mensualmente, dentro de los diez (10) dias habiles de cada mes al
Ministerio de Finanzas Publicas, a través de la unidad especializada que senala el
reglamento de la presente Ley, informes de avance fisico y financiero acumulado
y por el periodo correspondiente de la ejecuciéon de los programas o proyectos
respectivos.

b) Registrar y mantener actualizada su informacién en los sistemas que para el
efecto se establezcan.

c) Agilizar el desembolso y ejecucion de los recursos atendiendo en los plazos
determinados, los requerimientos de informacion que el érgano rector del sistema
de crédito publico les formule.

d) Los Concejos Municipales deberan presentar al 6rgano rector del sistema de
Crédito Publico, en la forma y plazo que sefiala la Ley de la materia, la informaciéon
referente tanto a los préstamos internos como externos vigentes y el saldo de la
deuda contratada.
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Toda gestién y negociaciéon previa a la aprobaciéon de recursos de la cooperacion
externa reembolsable y no reembolsable debe vincular los programas o proyectos
con las politicas publicas y prioridades nacionales, asi como contar con el
dictamen técnico favorable de la Secretaria de Planificacién y Programacién de la
Presidencia.

El Ministerio de Finanzas Piblicas podra suspender la autorizacion de
desembolsos con cargo a asignaciones presupuestarias previstas con recursos
internos como complemento de préstamos externos, si después de la
evaluacion correspondiente se establece que la utilizacion de los recursos no
esta acorde con la programacion, reorientacion o renegociacion debidamente
aprobada, que contempla el articulo 61 Bis de esta Ley, y con las clausulas
de los convenios respectivos, asi como los documentos complementarios que
para el efecto sean firmados.

*Reformado por el Articulo 45, del Decreto Numero 13-2013 el 20-11-2013

ARTICULO 74.- Excepciones.

Se exceptuan de las disposiciones de esta Ley las operaciones de crédito publico
que realice el Banco de Guatemala para garantizar la estabilidad monetaria,
cambiaria y crediticia.

ARTICULO 74 Bis.* Pago de Obligaciones Exigibles.

Las entidades de la administraciéon central y las entidades descentralizadas y
auténomas, en los casos en que el Estado tenga que pagar indemnizaciones y
prestaciones, asi como otras obligaciones que sean exigibles por la via ejecutiva,
estan obligadas a solventar ante la instancia correspondiente, con caracter
urgente, el pago correspondiente con los créditos que sean aprobados en su
respectivo presupuesto.

En los casos en los que no se hubiere previsto el cumplimiento del pago de la
obligacién exigible, las entidades de la administracién central y las entidades
descentralizadas y auténomas, tienen la obligaciéon de realizar todas las actividades
y operaciones que fueren necesarias para efectuar el pago en los plazos fijados por
los 6rganos jurisdiccionales y hasta un maximo, de los dos (2) primeros meses del
siguiente ejercicio fiscal.
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En ninglin caso puede trabarse embargo, secuestro o intervenir en cualquier otra
forma sobre las asignaciones que amparen partidas presupuestarias, efectivo,
depositos, valores y demas bienes muebles e inmuebles del Estado.

*Adicionado por el Articulo 46, del Decreto Numero 13-2013 el 20-11-2013

Los articulos anteriores de la Ley Organica del Presupuesto,
Decreto 101-97 (LOP), exponen clara e ilustrativamente los
requisitos a cumplir y las operaciones que conlleva contraer
deuda publica en cualquiera de sus modalidades, dentro del
marco legal que rige para el efecto en Guatemala. Sin embargo,
los remarcados con negrillas por el autor de esta investigacion, se
realizaron con el fin de sefialar aspectos que a juicio propio no
se han cumplido a cabalidad, se cumplen de mala forma o bien
no se cumplen, incidiendo esto en un endeudamiento “anomalo”,
con los consiguientes riesgos fiscales, cuyo efecto se manifiesta
principalmente en el aumento improductivo del gasto y en los
constantes déficits fiscales observados en las ultimas dos décadas
en el pais.

3. Los ingresos tributarios, los privilegios fiscales, la deuda
publica y su relacion con los déficits fiscales

Si bien la deuda publica tradicionalmente se adquiere para
cubrir el déficit fiscal, este tltimo tiene dentro de sus causantes
a la misma deuda publica (por el pago de la misma, o mas bien
por la acumulaciéon de la misma por insolvencia en los ingresos).
Este fenémeno es una realidad en las condiciones de las finanzas
publicas del pais y en otros muchos paises con condiciones
similares a las nuestras. Existe entonces una relacion causa-efecto
reciproca, lo cual se convierte en un ciclo anémalo, no solo por su
repeticion continua en cada ejercicio fiscal, sino por lo que conlleva
y origina la adquisicion y el origen mismo de la deuda.
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Como se dejo entrever al inicio de este documento, la deuda,
en cualquiera de sus modalidades, se convierte en una adecuada y
eficiente herramienta financiera cuando esta sirve para promover
el crecimiento y desarrollo econémico, procurando mejores
condiciones de vida para la poblacion en general, fomentando
nuevas oportunidades de inversion y empleo e invirtiendo en la tan
necesaria infraestructura publica social y productiva. En armonia
con esto, la LOP estipula que esta debe adquirirse “con el objeto de
cubrir deficiencias estacionales de los ingresos y para mantener un
ritmo constante en la ejecucion de las obras y servicios publicos”
(letras de tesoreria, crédito a corto plazo); asi también, en lo referente
a la deuda de mediano y largo plazo, contenida en el Capitulo V,
Sistema de Crédito Publico, Articulo 61, la LOP establece que “Los
recursos provenientes del crédito publico se destinardn a financiar:
a. Inversiones productivas, de beneficio social y de infraestructura;
b. Casos de evidente necesidad nacional, aprobados por el voto
favorable de las dos terceras partes del total de diputados que
integran el Congreso de la Reptblica; c. Reorganizacion del Estado,
cuando los requerimientos del proceso de reforma y modernizacioén de
la administracién publica asi lo requieran; y d. Pasivos, incluyendo
los intereses respectivos.” “No se podran realizar operaciones de
crédito publico para financiar gastos corrientes u operativos.”

Contrariamente, un manejo inapropiado e irracional de la
misma la convierte en un gran peso para la finanzas publicas,
con fuertes distorsiones en la conformacion del gasto, ya que para
su pago se desvian recursos que podrian destinarse para otras
coberturas productivas, sociales, administrativas y otras propias y
necesarias del Estado. Una manifestacion del manejo irracional se
evidencia cuando su saldo acumulado crece constantemente por
encima de la capacidad de pago del gobierno, lo cual, se podria
decir, ya se observa en el caso guatemalteco, aunque en niveles
aun manejables.
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Practicamenteladeudase ha convertidoenuningreso generador
de déficits fiscales, ya que se ha venido utilizando para financiar
el gasto que crece constantemente, lo que limita su cancelacion,
empleandose a la vez como instrumento para mantener una
permanente estructura de ingresos deficitaria, reflejada en una
bajisima carga tributaria que por décadas no se acerca ni supera
el 11%.

Como trato en la Primera Parte de la investigacion, y también
se hizo ver en el inicio de este documento, los déficits fiscales del
pais son constantes y crecientes destacando, entre sus diversas
causas, la insuficiente recaudacion de tributos, que a la vez se
da por diferentes factores dentro de los cuales se encuentran
los privilegios fiscales o tratamientos tributarios preferenciales a
ciertos sectores de la poblacion. El nivel, conformacion, calidad,
corrupcion y tamano del gasto, hacen su aporte respectivo entre
las causas de los déficits fiscales. El pago de la deuda (en todos sus
componentes) o mas bien, la insuficiencia de pago, hace también
su aporte a la conformacion de dichos déficits.

El presupuesto de ingresos del Estado se nutre casi en
su totalidad con los ingresos tributarios, ya que este aporte se
encuentra en un rango entre 93% y 94% (cuadro 1). Es evidente
entonces la fragilidad de los ingresos fiscales en lo que se refiere
a los factores o circunstancias que debilitan o reducen el aporte
tributario, tal es el caso los privilegios fiscales o Gasto Tributario.
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Cuadra 1
Partlclpacldn porcentusl de los princlpales Ingresas flscales con relacldn alos Ingreses totales
Perlodo 2009- 2017
(Ingesos totales en millones de quetzales)

Cavego mwom o omoom om o o owi w
Inzres s Takales HETD MAED Q180 B8 D sIMY SSRT STANE 6L3s)
Ingrests Tributurice AR O Bk ER ME Wi WE MR Om
NoTrbtwieyTronsfrancins €% 70 6 R i &% i i TR
Bareses e Capitl O QD 0 Q0% O0% OO 0% O0% Ol
Fuente Miterd de Firanms Publcas
| Pl
! Besnuestovignte

Los privilegios fiscales constituidos en el concepto de
Gasto Tributario*; durante el periodo 2009-2016, han mas que
duplicado los montos del déficit fiscal, llegando en el ano 2012 a
casi triplicarlos (cuadro 2), lo que induce a concluir que sin estos
privilegios fiscales, o sin buena parte de ellos, los déficits serian
eliminados.

Ademas de la situacion indicada en el parrafo anterior, en el
siguiente cuadro se puede observar, a manera de ejemplo, que
en el ano 2016, con un monto de ingresos totales de Q 57,417.6
millones, el déficit fiscal fue el equivalente a 9.86% y el gasto
tributario 22.36%, del total de dichos ingresos.

4 El Gasto Tributario fue desarrollado con mas detalle en la Primera Parte de esta
investigacion titulada Los privilegios fiscales y la recaudacion tributaria.
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Cuadro?
Varlables fiscales selecconadas y Producto Interna Bruto
Petloda 2009. 2017
(Millomes de Quetzales)

Conepto my w0 w1 N Nl N¥ MIE O M0l6
Igresnstnules’-’ HPTD NAEL QIM0 45318 40081 S1IMY RET P
Ingresos tributarios ! ALY W7D 40201 43BF H3E5 LR 4T Mlmi
Déficit fiscal ! AT BT -l03ET0 0 AMET A0 M4 TUTE O 5600
Gasto tibutario v ILNEE  N0@71 4% B30T R 4@ 100 1LBLY

Fuanta: Misdstero ds Finanzas Poblicas v SAT
UAfios 2014, D15 v 2016 pre bvinar

Los insuficientes ingresos tributarios se ven reflejados en
los bajos niveles de la Carga Tributaria, la cual ha permanecido
practicamente estatico durante el periodo 2009-2016, en un rango
entre 10.2% y 10.8%, respecto al Producto Interno Bruto (PIB).
Durante el mismo periodo, si bien el déficit fiscal respecto al PIB
se ha mantenido en niveles razonables, especialmente a partir del
ano 2014, el gasto tributario en términos del PIB, siempre ha sido
superior al déficit fiscal de cada ano. Solo en el ano 2016, el gasto
tributario equivale a 2.27 veces al déficit fiscal (respecto al PIB).
Este panorama se observa en el siguiente cuadro.
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Cuadro3
Valor porcentual de al gunas variables fisc ales sel eccionadas y del Producto Interno Bruto
Periodo 2008 - 2017
(#16 en millones de quetzales)

rge tributanz 10.3% 10.4% 10.9% 10.5% 110% 105% 102% 10.4%
sficit fisca ¥ 1% 33% 15% 2.4% 21% 19% 1.4% 11%
15t tributario ¥ 55% 62% 66% 6.7% 2.5% 2.5% 25% 25%
B [precios comientes) ITEES IWOE4 ITLOILE A4TI30 430077 40510 4WPID MEM3

ente: Miriaterio de Pinanzzs Piblices y3AT
Afios 2014, 2015 2018 preliminar
Afio 2013 praliminer, 2fio 2016 estimado

En lo que se refiere a la a la deuda publica total (interna y
externa), la misma se contrata fundamentalmente para cubrir
los déficits fiscales, aunque algunas veces los montos anuales
contratados por si solos no alcanzan para dicho propésito, pero
otras veces lo sobrepasan. Debido a esta situacion, se hace uso
de la cuenta “Variacion de Caja”, de la cual se utilizan fondos para
completar la diferencia faltante y cubrir asi el total de déficit fiscal,
o bien, la misma se alimenta de fondos cuando la el monto de la
deuda adquirida supera el déficit fiscal.

La grafica siguiente muestra el comportamiento tanto del
endeudamiento total (interno + externo), asi como del déficit
fiscal y del endeudamiento neto, durante el periodo 2009-2017,
observandose que el ritmo de todos practicamente es el mismo,
aunque la deuda lo hace a niveles superiores.
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Grafical

Déficit fiscaly endeudamiento total
Periodo 2009-2017
(millonesde )

2003 2010 2011 2012 2013
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~ Fuente: Minfin y Banguat

El endeudamiento neto es el resultado de restar a la deuda
total el monto de las amortizaciones; este indicador muestra la
cobertura anual de la deuda adquirida, sobre el déficit fiscal,
mostrando cuando es necesario recurrir a la Caja para cubrir el
déficit fiscal o cuando esta se ve alimentada con fondos de la

deuda®.

Debido a que el pago de amortizaciones es prioritario para
la Administracion Central, el endeudamiento externo cubre
primariamente las amortizaciones respectivas de cada ano,
quedando el resto (mas el financiamiento interno) para la cobertura
del déficit fiscal (endeudamiento o financiamiento neto).

5 El déficit fiscal a veces es necesario balancearlo con otras cuentas de relativa menor
importancia, con relacion a la Variaciéon de Caja, como se muestra en el cuadro 4)
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Asi las cosas, en el cuadro siguiente se muestra como en cada
ano se financia el déficit fiscal (periodo 2009 - 2017), pudiéndose
observar que solo en los afios 2010,2015y 2016, el endeudamiento
neto cubre y sobrepasa los niveles de déficit fiscal, en cada afio.

Cuadro &
Cobertura del finandamiento del defidt fixd, segin fuente finandera
Periodo 2008 - 2017
|en millones de quetzd es)

Concepto 2 A p: 2012 2 A ms 2016 m7 :

Deficit
Finmcanmento externo
Desanbolzs 62718 1603 W6 23BT 0 3599 14806 62400 A15 25807
Negockrion Ntz de Bonos 153451 5AR0G 0 30087 5407
Finncinmientointerno
Nepoctricn Neta de Bonos
Endendamiento total Well  13|LE 1078 888 10WEF 106771 102400 107400 13143
Amortizariones -11534 -20DE 21062 -206A3 -10381 1F\E0 1SM03 1869 373
Endeudamiento neto total BRET 11807  86R6  TT@SE 84TT4 g3l TEIT  BlL1 8170
Nepocirion netz prime o bonce 561 &6 60 1117
Amortizacid costo politics monstriz 3361 ME0
Varincion de Cain 11660 -4 LAH4 13471 i E] M7 -1 -138% 1806
Tiumcigieptototglejecutpdo ST JOO0603  J03FT0 04457 GOR3T G4 TOTS  SORD 030

Fuent: Elzborarion propiz can cifrzs del MINFIN (Sifuecion Finencisr d2 &= Adminkstacion Cental)
1/ Presupuestoo vigsnte
1/(+) dismimcion(-) zumenio, e b Caja

La LOP también considera prioritarios el pago de los pasivos del
Estado. Estos pasivos estan constituidos por las amortizaciones
de la deuda mas sus respectivos intereses, comisiones y otros
gastos, a lo cual se le conoce como “servicio de la deuda”. De
esta forma, en cada ejercicio fiscal deben realizarse dichos pagos,
por lo que durante el periodo 2009-2017, dentro del presupuesto
general de gastos, por concepto de Servicio de la Deuda se han
pagado los montos siguientes:
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Cuadro 5
Composicion del servicio de la deuda publica
Periodo 2009 - 2017
(en millones de quetzales)

Concepto 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Intereses 43742 49396 5477 60223 65690 65832 76168 1742 75403
Deuda interna 23747 27615 33548 39389 41604 43653 5023 50987 46637
Deuda externa 19995 21781 21209 20834 24086 22179  25%4 26255 28765

Préstamos 12817 14686 14386 14988 1,530 1,579.8 1,6534 1,127.1 1,8009

Bonos 18 709.5 6823 584.6 885.6 638.1 941.1 8983 1,075.7
Amortizaciones 21554 20502 21002 20663 22591 23380 26023 26059 38973
Servicio de la deuda 65296 69898 75819 80886 88281 89212 102190 103300 114376
Ingresos Totales 497131 ND 543909 595474 669854 ND 70,6000 70,793 76989.5
Servicio deuda/Ingresos totales  13,1% BY% 136% 13.2% 145%  146%  149%

Fuente: Elaboracion propia con ciftas del Minfin y Banguat
ND = Datos no disponibles

(En el cuadro anterior no se toma en cuenta los pagos de
los vencimientos del principal de los titulos valores vencidos en
el periodo, cuyos certificados representativos globales continten
vigentes, mas conocido como roll over).

Se puede apreciar que en el Presupuesto General de Ingresos
del Estado del ano 2016, los pagos por servicio de la deuda
representaron el 14.6% de dichos ingresos, mientras que para el
ano 2017 se espera que el servicio de la deuda equivalga al 14.9%
de los ingresos totales (estos porcentajes también son equivalentes
para el presupuesto general de Gastos). Esto representa una gran
carga de gastos que presiona al tanto al déficit fiscal como al
aumento del endeudamiento interno y externo.
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Con lo hasta aqui expuesto se ha visto que la deuda publica,
tanto interna como externa, y sus pagos, son causa y a la vez
efecto de los déficits fiscales. A esto habra que agregarle el efecto
de los privilegios fiscales (reflejados de buena forma en el Gasto
Tributario). La primera presiona principalmente en los niveles
de gasto, mientras que los segundos lo hacen por el lado de los
ingresos, reduciéndolos a niveles criticos de insolvencia.

Si bien las principales variables macroeconomicas del pais
aun se mantienen y reflejan estabilidad y un relativo buen
margen de manejo y control, la situaciéon de la deuda publica, los
ingresos fiscales, la carga tributaria y el destino del gasto, entre
otros, no ofrecen las mejores condiciones para con la poblacion,
traduciéndose esto en una inestabilidad social y econémica para
las familias dentro de un entorno microeconémico.

Las variables macro que para las autoridades economicas
reflejan indicadores estables, con niveles relativamente adecuados
y con buen margen de manejo y control son: el déficit fiscal y la
deuda publica. En el ano 2016, el déficit fiscal respecto al PIB
fue de 1.1%; la deuda respecto a los ingresos tributarios fue de
232.7% y respecto al PIB se situé en 24.1%. No obstante, en
el caso de la deuda respecto a los ingresos tributarios, esta ya
se encuentra muy cerca del nivel critico (240%) y con tendencia
constante al crecimiento.

La situacion critica y que amenaza la estabilidad
economica en general, con los efectos perjudiciales a la poblacion,
se presenta cuando los niveles de ingresos totales y tributarios
y el nivel de la carga tributaria, no permiten que el Estado, a
través del gasto, cumpla con sus fines y obligaciones propias
en materia de seguridad, educacion, salud, vivienda popular,
fomento y desarrollo de la inversion en infraestructura productiva
y social, entre otras; asi como la dotacion de bienes y servicios
que permitan mejores condiciones de vida de la poblacion,
en especial la de pocos recursos y marginada por el sistema.
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Por su lado, un manejo inapropiado de la deuda provoca
desequilibrios presupuestarios y financieros, con los efectos
negativos como los senalados al inicio de este capitulo (pagina 19).
A manera de ejemplo, un mal manejo de la deuda se da cuando
esta se contrae para pagar otras deudas y cuando esta sirve para
consentir o mantener niveles de ingresos tributarios insuficientes
y con una bajisima carga tributaria; cuando la misma no se destina
para inversion en infraestructura productiva y social; y, cuando
el endeudamiento se realiza con fuentes financieras mas caras
habiendo otras opciones mas baratas, entre otros ejemplos. En
Guatemala, en forma plena o parcial se manifiestan estos casos.

4. Participacion de las élites y otros grupos de poder en
la conformacion de la deuda publica

En los ultimos anos, especialmente a partir de 2014, se ha
manifestado un proceso de “conversion” de la deuda por su origen
interno o externo. Hasta ese entonces, el mayor endeudamiento
era de origen externo, lo cual cambio, siendo en los tltimos cuatro
anos la mayor parte deuda de origen interno. Como es sabido, la
deuda interna es mas cara que la deuda externa, en términos de
la tasa de intereés.
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Grafica 2
Saldos de la deuda piblica interna y externa
Periodo 2009-2016

(millones de Q)
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Fuente: Banguat y Minfin

A manera de ejemplo, la tasa de interés promedio ponderada
de la deuda externa fue de 4.50%, para los anos 2016-2017;
mientras que para la deuda interna dicha tasa fue de 7.68%,
para los mismos anos. Sin embargo, la tasa de la deuda externa
bilateral se situé entre 3.13% y 3.10%, la de la deuda externa
multilateral fue de entre 4.15% y 4.16% y la de los Eurobonos
estuvo en 5.46%, para el mismo periodo (Direccion de crédito
Pablico, Minfin. Abril 2017).

Si bien los recursos de la deuda interna se obtienen de manera
mas expedita y en menor tiempo, esto se hace con un alto costo al
pagar un interés mas caro.

A nivel interno, el mayor proveedor de créditos o comprador
de deuda publica (tenedor), es el sector privado constituido en
sector bancario y financiero. En tal sentido, es evidente el interés
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de los banqueros privados sobre el mantenimiento o incremento
de la deuda publica interna, ya que esto les representa mayores
utilidades, aumento solido de cartera, crecimiento y expansion
empresarial y control, entre otros, lo que los faculta para actuar
como verdaderos grupos de presion.Dentro de este marco de
beneficios, no es dificil colegir que el sector financiero y bancario
mueva sus piezas alrededor de las esferas gubernamentales para
ofrecer sus servicios y asegurar un cliente muy sélido y poderoso
en el pago del principal, intereses, recargos, primas y, en general
la deuda contraida.

Segun informacion del Ministerio de Finanzas (Minfin), en
los ultimos tres anos, incluyendo 2017, la deuda externa se
encuentra en un 90.2% en tenedores privados, mientras que la
deuda interna se ha contratado entre 64.9% y 66,6% también con
tenedores privados, para el mismo periodo.

Al tener en cuenta: el predominio de la deuda interna sobre
la externa, la tasa de interés mas alta de la primera sobre la
segunda, los beneficios de esto al sector bancario y financiero
privado y la evidente influencia de los grupos de interés (élites)
para mantener esta situacion; puede decirse que en este sistema
el beneficio privado se sobrepone al beneficio social, realidad que
se sitia dentro de la ideologia individualista neoliberal.
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Conclusiones

Durante largas décadas, con ligeras excepciones, los
ingresos tributarios son tradicionalmente insuficientes para
sufragar los gastos del Estado, dando como resultado los
constantes déficits fiscales.La forma elegida para cubrir los
déficits fiscales, ha sido la contratacion de deuda publica,
interna y externa, lo cual se ha convertido en circulo
vicioso ya que los déficits son permanentes, provocando,
a la vez, la necesidad y contratacion de mas deuda,
llegando al extremo de contratar deuda para pagar deuda.

Muchos aspectos normativos contenidos en la Ley
Organica del Presupuesto, que en buena forma se refieren
al manejo adecuado de la deuda publica, no se han
cumplido a cabalidad, se cumplen de mala forma o bien
no se cumplen, incidiendo esto en un endeudamiento
“anomalo”, con los consiguientes riesgos fiscales implicitos,
cuyo efecto se manifiesta principalmente en el aumento
improductivo del gasto y en los constantes déficits
fiscalesobservados en las ultimas dos décadas en el pais.

Un manejo inapropiado e irracional de la deuda la convierte
en un gran peso para la finanzas publicas, con fuertes
distorsiones en la conformacion del gasto, ya que para
su pago se desvian recursosque podrian destinarse para
otras coberturas productivas, sociales, administrativas
y otras propias y necesarias de un Estado moderno.

La deuda se ha convertido en un ingreso generador de déficits
fiscales, ya que se ha venido utilizando para financiar el gasto
que crece constantemente, lo que limita su cancelacion;
empleandose a la vez como instrumento para mantener una
permanente estructura de ingresosdeficitaria, reflejada en
una bajisima carga tributaria.
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La insuficiente recaudaciéon de tributos, causante principal
de los constantes y crecientes déficits fiscales, tiene a la
vez diversas causas dentro de las cuales se encuentranlos
privilegios fiscales o tratamientos tributarios preferenciales
a ciertos sectores de la poblacion.También, el nivel,
conformacion, calidad, corrupcion y tamano del gasto,
hacen su aporte respectivo a la conformacion de los déficits
fiscales. Del mismo modo, los altos gastos para el pago del
servicio de la deuda, asi como la acumulacién de la misma,
influyen de buena forma en el tamano del déficit.

En el ambito doméstico, el mayor proveedor de créditos o
tenedor de deuda publica interna (tenedor), es el sector
privado constituido en sector bancario y financiero.
Consecuentemente, es manifiesto el interés de los
banqueros privados sobre el mantenimiento o incremento
de la deuda publica interna, ya que esto les representa
mayores utilidades, aumento solido de cartera, crecimiento
y expansion empresarial y control, entre otros, lo que los
faculta para actuar como verdaderos grupos de presion.

Los permanentes déficits fiscales crean una situacion critica
y que amenaza la estabilidad economica en general, con los
efectos dolosos a la poblacion; esta situacion se presenta
cuando los niveles de ingresos totales y tributarios y el nivel
de la carga tributaria, no permiten que el Estado, a través
del gasto, cumpla a cabalidad con sus fines y obligaciones
propias en materia de seguridad, educacion, salud,
vivienda popular, fomento y desarrollo de la inversion en
infraestructura productiva y social. Este es el panorama
que se observa en Guatemala durante las ultimas décadas,
con tendencia a reproducirse en el futuro por muy largo
plazo.
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Acerca de las finanzas publicas del gobierno de
Guatemala en la nueva coyuntura

-Primera Parte-

Lic. Miguel Angel Castro*

Introduccion

Las finanzas publicas conocida también como Hacienda
Puablica son trascendentales para el funcionamiento del Estado,
pues se refiere en una doble dimensiéon a la disponibilidad y al
buen uso de los impuestos pagados por los ciudadanos, tanto
desde la concepcion de los ingresos, pero también de los egresos,
siendo dicho ente superestructural el responsable de su 6ptima
administracion, a efecto de alcanzar no solo crecimiento, sino
también desarrollo mediante una estrategia o politica econémica
viable, coherente y definida.

No se puede pasar inadvertido que fue desde la colonia
cuando se sentaron las bases del actual y particular sistema
tributario guatemalteco, con las caracteristicas y efectos insanos
sobre las finanzas publicas que limita de recursos a la sociedad,
donde el llamado sector econoémico concentrado en una pequena
élite, configuré en diferentes épocas historicas un Estado y un
sistema politico para su propio beneficio, que le permite entre
otras prerrogativas evadir y defraudar el pago de impuestos al
erario, mediante la practica consuetudinaria de la impunidad y
corrupcion.

Este duo de acontecimientos con el transcurrir del tiempo
ha sido un factor determinante en el caracter deficitario de las
finanzas publicas, que desembocé en la pérdida paulatina del

* Investigador en el Instituto de Investigaciones Econémicas y Sociales -IIES-, Universidad
de San Carlos de Guatemala.
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poder tributario del Estado, impidiéndole llevar a cabo una
recaudacion vigorosa de impuestos para cubrir sus necesidades
presupuestarias. En la presente coyuntura en especial con la
reestructuracion de la -SAT-, debe rescatarse plenamente ese
instrumento del poder tributario sobre la base del principio
constitucional de capacidad de pago, con énfasis en los poseedores
de ganancias generadas por el capital, ya que por la naturaleza
de la composicion de la actual estructura tributaria el mayor peso
recae en los sectores asalariados.

La recuperacion de dicho poder constituye una condicion sine
qua non de la politica fiscal, ya que en cuanto y en tanto el Estado
siga sin lograrlo, las finanzas publicas de Guatemala siempre
estaran en una situacion de crisis, mientras la insatisfaccion de
las necesidades sociales y materiales del pais siguen en ascenso.

El Estado guatemalteco tiene que convertir esa potestad del
poder tributario, en un arma infalible de apoyo incondicional a
la recaudacion tributaria y a las instituciones responsables de
la misma, ya que por su propia esencia le es consustancial de
materializarlo, sobre los habitantes nacionales y extranjeros ya
sea en calidad de personas individuales o juridicas que residen
al interior del territorio, pues la falta en su aplicacién ha sido
un mal innecesario que se manifiesta de diversas maneras en
defraudacion tributaria y demas ilicitos fiscales que influyen en la
buena salud de las finanzas publicas.

Un aspecto clave para que Guatemala pueda aspirar a
disminuir la brecha de los desequilibrios y desigualdades sociales
entre la poblacion mas vulnerable, es el relacionado con la fortaleza
de sus finanzas publicas, que a su vez tiene estrecha vinculacion
con el comportamiento de la economia, valga decir con el caracter
de su modelo economico, asi como con la especificidad de la
Politica Fiscal.
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En ese sentido el Estado debe superar la inveterada debilidad
de la recaudacion, siendo una de las primeras acciones a realizar
por cualquier gobierno que asuma la administracion publica,
porque de lo contrario su margen de accion en el gasto publico
sera limitada.

Aparte de los aspectos indicados debido a la poca fuerza del
Estado como ente recaudador y fiscalizador, también coadyuva
en una insuficiente cobranza de impuestos que impactan las
finanzas publicas, la arraigada estructura tributaria regresiva y
recesiva, pues por la predominancia de los impuestos indirectos
o al consumo sobre los directos, donde estos ultimos tienen una
concordancia con la élite economica, es mas dificil su cobro al
utilizar diferentes mecanismos de evasion y elusion.

Caso contrario es cuando se trata de los indirectos, ya que
la gran base de afectacion reside en la poblacion asalariada o de
ingresos fijos en relacion de dependencia, por lo que es dificil o
imposible su impago o evasion. Por cierto la tributacion indirecta
es injusta, ya que igual cantidad de impuesto paga un tributario
de salario minimo como sucede con un indigente, o incluso un
demandante que no tenga ningun tipo de ingreso, cuando compra
una idéntica mercancia, por ejemplo una gaseosa, en comparacion
con aquel que tiene estipendios o retribuciones elevadas.

También debe agregarse que otra de las debilidades en las
finanzas publicas de Guatemala, es cuando son socavadas de
forma espuria por los grandes y medianos poseedores de medios
de produccion, al no tributar en proporciéon al monto de sus
capitales y ganancias obtenidas. Sobre el particular el afno 2016
fue muy ilustrativo, pues como nunca antes en la historia fiscal
del pais, se visibilizo la existencia de estructuras y operadores
paralelos, que por largos afios han defraudado al fisco en una
infinidad de casos.
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Se puede mencionar el ejemplo emblematico de Aceros
de Guatemala S.A. y otros mas revelados recientemente, que
por cierto no pertenecen al grupo de las denominadas mega
empresas del pais, pero a manera de ilustracion se tiene que el
pago realizado de Q 800 millones por concepto de impuestos no
pagados fue suficiente para cerrar la brecha fiscal del mes de mayo
de 2016, lo cual es una prueba fehaciente de que no se necesita
imponer nuevas cargas tributarias a la sociedad, mucho menos
crear nuevos impuestos, pues basta con solo pagar de parte de
los contribuyentes lo que corresponde o esta determinado por la
legislacion respectiva.

Debemos tener presente desde la perspectiva de la Economia
Politica, que detras de la apariencia externa de los fenémenos o
problemas econdémicos subyace la causa que los genera. Esto es,
que cuando se trata de la recurrente precariedad de las finanzas
publicas de Guatemala, siempre se atribuye que su origen es la
pregonada baja recaudacion tributaria, como en efecto lo plantea
la generalidad de analistas que opinan sobre el tema, ignorando
o dejando de mencionar la existencia de los verdaderos factores
que son los que en definitiva determinan a aquella, porque en la
cuestion fiscal la ideologia también se hace presente.

Este enfoque es una verdad a medias, con una incidencia
casi absoluta al ser manipulada por la ideologia dominante, pues
invisiviliza el hecho de que la mayoria de la poblacion reconozca e
identifique que el Estado guatemalteco, se encuentra secuestrado
por sectores que controlan la economia y politica, pero no solo eso,
es por sobre todo la estructuracion y existencia en Guatemala de
un Estado clasista que privilegia y defiende intereses del mismo,
lo cual influye para que las metas de recaudacion establecidas
sean inalcanzables, situacion que se mantendra en tanto y en
cuanto sigan las fugas fiscales por parte del capital monopdlico,
a pesar de estar prohibidos los monopolios por la Constitucion
Politica de la Republica.
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En Guatemala cualquier gobierno, aparte de una serie
de disfuncionalidades que entorpecen su gestion, tiene
que enfrentarse a otra de gran complejidad, profundidad y
consecuencias impredecibles que es superar la crisis de las
finanzas publicas, porque como ya se ha indicado, son el pivote
para garantizar el funcionamiento del Estado, donde los resultados
que se espera obtener en la concrecion de las politicas publicas,
tiene como prerrequisito el flujo de ingresos de forma sostenida y
creciente, de lo contrario siempre habra una discrepancia con los
gastos, dando lugar al llamado déficit fiscal. Durante el periodo
2010-2015 este indicador representé en promedio el 2.4% del
-PIB-.

El déficit fiscal como diferencia entre los ingresos obtenidos
y gastos efectuados por el Estado, es un elemento perturbador
dentro de la politica fiscal, que desde luego afecta la economia
y finanzas publicas, por la incapacidad de mantenerlo bajo
control, teniendo intima relacion con la recaudacion, es decir, que
dependiendo de su volumen, el déficit sera mayor o menor, cuyo
desequilibrio puede subsanarse mediante la reduccion del gasto
publico, el aumento de ingresos ya sea por la via de crear nuevos
impuestos o de contratacion de mas deuda publica.

He ahi la gran cruzada que tiene el gobierno de la republica
en la presente coyuntura, por establecer una politica sistémica
que cambie el rumbo de las finanzas publicas de Guatemala,
que por lo menos sea congruente con el comportamiento de los
montos establecidos en los Presupuestos de Ingresos y Egresos de
la Nacion de cada ano.

Esto se plantea porque de acuerdo a la experiencia los
presupuestos nacionales aumentan anualmente, mientras que
la recaudacion tributaria, pese a los esfuerzos que hasta el
momento ha realizado la SAT, en especial en el ano 2016, sigue
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sin institucionalizar una tendencia que los haga crecer con el
dinamismo y proporcionalidad autéonoma que se requiere, en
cuanto a que la estabilizacion y sostenibilidad de la recaudacion
no debe depender de cobros extraordinarios de impuestos evadidos
en anos o periodos anteriores, lo cual seria un grave error fiscal
pues se estaria creando una falsa percepcion al respeto, pero
ademas que la reestructuracion en la administracion tributaria
tiene que ser efectiva en el tiempo.

Finanzas Publicas y Gobierno Central

En Guatemala el inicio cada 4 afios de un nuevo Gobierno que
asume la conduccién administrativa del pais, se ha convertido
desde el instante en que se apertura la respectiva campana
electoral, en una especie de ritual o época de adviento politica llena
de expectativas esperanzadoras que ilusionan a los ciudadanos, al
hacerles creer que los mas variados rezagos sociales y econoémicos
acumulados en varias décadas por fin cambiaran.

No obstante, la realidad es otra porque después de concluido el
referido cuatrienio, ese anhelo se convierte en una total desilusion,
ante la no realizacion de lo prometido, o por la magnificacion de
los problemas existentes, o por la creacion de otros nuevos, lo
cual resulta que sea asiy no de otra manera, ya que las promesas
de construir obra social o fisica, mas que promesas para poder
ejecutarlas, significa en términos practicos que el Estado en
primera instancia disponga de recursos financieros adecuados y
de su utilizacion transparente.

Esta fallida percepcion no es ajena al caso del gobierno en
el poder, de los precedentes y tampoco de la presente coyuntura
politica. Por los acontecimientos suscitados en el ano 2015, los
gobernantes electos para el periodo 2016-2020, presentan una
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particularidad inédita en la historia reciente, ya que las encuestas
previas a la realizacion de los comicios no le otorgaban ninguna
posibilidad de dirigir los destinos de Guatemala.

En fin, el hecho es que independiente a cualquier pronéstico,
se mantiene la constante de la improvisacién en la conduccion
de la cosa publica, por la falta de una hoja de ruta general en
la conduccion del pais, que en el caso particular que nos ocupa
conciba e incluya la posibilidad real de forjar unas finanzas
publicas sustentables, que permitan la viabilidad de una gestion
de gobierno en beneficio de la sociedad, entendido esto como
aquella parte de la poblacion desposeida de salud, educacion,
vivienda, infraestructura.

Y es cuando los buenos deseos de construir un mejor pais
se ven frustrados, porque es condicion sine qua non disponer de
recursos financieros suficientes, aspecto que va mucho mas alla
de esta limitante, ya que para obtenerlos se necesita previamente
de un definido modelo econémico, que viene a ser una especie
de cimiento y mecanismo de funcionamiento de la economia,
donde la riqueza generada sea distribuida de forma equitativa y
menos excluyente como es la situacion actual, lo cual requiere
como elemento dinamico e integrador la concepciéon de un Plan de
Nacion que no debe ser propiedad o bandera de ninguin partido
politico, sino de la sociedad, que delinee la ruta de desarrollo que
Guatemala va a seguir, teniendo como temporalidad maxima en
su estructuracion los anos que faltan para finalizar el primer
cuarto del siglo XXI.

En términos metaforicos erigir la formaciéon social que todos
queremos como suele decirse, para que trascienda el ambito de
una mera quimera, es como construir un edificio que previamente
requiere de un plano general, de igual manera fundar un pais
diferente demanda no solo un modelo de economia, aunque es
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el punto de partida, sino también de estrategias en el ambito
social, politico, ambiental que indiquen las diferentes etapas para
estructurarlo, porque de lo contrario se caeria en la espontaneidad
y en ocurrencias sin ninguna sustentacién, segun ha sido la
constante desde la llamada era democratica iniciada en 1986,
para no remontarnos a épocas mas lejanas.

Tampoco se puede negar que hay una especie de divorcio
entre el gobierno y las finanzas del Estado, por la falta de
complementariedad de las politicas publicas con la recaudacion
tributaria, lo cual presiona para que se incremente el
endeudamiento publico, con el agravante de que se le considera
como fuente de financiamiento tradicional para subsanar los
déficits presupuestarios y la insuficiente recaudaciéon, pero que
al final solo multiplica la problematica nacional. Es mas, esta
situacion no solo ocurre de manera inter generacional entre
gobiernos, cuando el gobierno que termina su administracion le
traslada la estafeta precaria de las finanzas publicas al siguiente,
sino que también sucede interanualmente al interior de una
misma gestion.

Es asi que mientras no exista ese Plan de Nacion y se siga
reproduciendo una y otra vez, esta dinamica disfuncional y
cooptada de la economia nacional que repercute de forma
negativa sobre las finanzas publicas, y se contintie sin ampliar
y profundizar los cambios requeridos con énfasis en la -SAT- y
otras instancias, sera solo un buen deseo considerar la eficiencia
y eficacia de los ingresos nacionales, cambios que por lo pronto
dependen en ultima instancia del limite en que la sociedad y el
sistema politico establecido lo permitan.

Es por ello que el Estado mediante su ente ejecutor que es
el gobierno central, tiene que demandar sin pérdida de tiempo
una orientacion objetiva, armonica y funcional de las finanzas
publicas que sea totalmente diferente a la que ha perdurado, pues
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los resultados obtenidos no han sido los mejores, y dejen de ser
un obstaculo cotidiano que posibilite una practica aceptable de
las politicas estatales, de tal manera que los ingresos fiscales sean
un instrumento de transformacién de la sociedad, coadyuvando al
fortalecimiento de la moral y cultura tributaria de los ciudadanos.

El mantenimiento prolongado en la precariedad de las finanzas
publicas, erosionan las condiciones socioeconémicas del pais,
pero de otra parte se concretan para beneficio de aquella cupula
oligarquica nacional e internacional, que por medio del secuestro
y subyugacion del maximo exponente de la superestructura que
es el Estado, solo buscan garantizar la obtencion de la maxima
ganancia, generando como contrapartida condiciones de vida
infrahumanas para grandes sectores de la poblacion guatemalteca.

Para cualquier Estado un aspecto crucial que se constituye
en una palanca poderosa para la superacion de las politicas
gubernamentales fracasadas, es el relacionado con la estabilidad
y de ser posible con la bonanza de las finanzas publicas, por lo que
la politica fiscal debe garantizar el éxito de aquella, aunque no
solo eso, sino también que los recursos tributarios sean utilizados
de forma idonea, siendo estas las premisas que deben imperar en
las cuestiones fiscales de Guatemala, tanto en la actual coyuntura
como en el futuro.

Ahora bien, un entorno nocivo que ocurre en el otro extremo
del péndulo fiscal y que debe evitarse en la medida de lo posible, es
cuando el Estado por carecer de recursos para su financiamiento,
recurre a una serie de mecanismos internos o externos, que
posibiliten el flujo de fondos a sus arcas, sin considerar que
los efectos de tales acciones representa ni mas ni menos, que
comprometer el futuro de las presentes y venideras generaciones,
que incluye a los guatemaltecos que van naciendo e incluso a los
que todavia no nacen.
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Este es el caso de plantear reformas fiscales sin criterios de
justicia y equidad tributaria; crear nuevos impuestos; modificar al
alza el porcentaje de las tasas ya existentes; establecer impuestos
temporales, otorgar beneficios fiscales, etc., aspectos todos que
se hacen sin el suficiente soporte social y técnico, que conlleva
implicaciones que terminan provocando otro tipo de desequilibrios
fiscalesyeconomicos paralas finanzas publicas que paradojicamente
se pretendian corregir. Por ejemplo la deuda publica para el ano
2016 ya sobrepasa los Q135 millardos, al extremo que se ha llegado
a la aberracion de contratar deuda para pagar deuda, hecho que en
el mediano y largo plazo disminuye los recursos por y para el Estado.

Se enfatiza que los recursos publicos deben ser administrados
como uno de los tesoros mas preciados que una sociedad tiene,
pues son ni mas ni menos que bienes economicos propiedad de
una Nacion, siendo responsabilidad del Estado velar porque se
cumpla con este postulado, pues al final es dinero de cada uno de
los guatemaltecos, que se transforman o personifican en el pago
impuestos cuando se colocan en manos del fisco, que provienen
del esfuerzo productivo del trabajo que sus habitantes realizan,
muchas veces en situaciones socioeconomicas dificiles, argumento
mas que valido para que el Estado por ningiin motivo los derroche.

En Guatemala el fortalecimiento de las finanzas publicas
aparte de lo indicado, requiere de un Estado, gobierno y clase
politica al servicio de la sociedad, que para actuar como tales,
la élite economica en principio debe coadyuvar a desmontar o
desestructurar la estrategia de corrupcion e impunidad tributaria
que han disenado, pues les garantiza evadir o en el mejor de los
casos pagar la menor cantidad de impuestos posible, debilitando
asi la recaudacion tributaria.

Esta maniobra amoral y desleal de exaccion de recursos
publicos sucede de diversas maneras, cuando la apropiacion
de tributos, se da a través de acciones ilicitas bajo la envoltura
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de legalidad que el propio sistema permite, al estar plasmadas de
manera sutil en leyes y que se concreta en dependencias estatales;
ministerios; o en el propio Presupuesto de Ingresos y Egresos de
la Nacion. El listado Geografico de Obras es una joya de ejemplo,
donde solo para el ano 2015, este tipo de gasto representa cerca
del 55% del total de la corrupcion, o sea Q 11millardos. Se observa
que el andamiaje legal ya sea por medio de acciones economicas e
incluso extraeconomicas, otorga una coraza protectora en especial a
actividades monopdlicas que son las mas relevantes en escamotear
impuestos.

Es imperioso que el Estado guatemalteco para realizar el gasto
publico debe contar con los recursos indispensables, pero este
hecho es una limitante historica de la politica fiscal, donde un factor
determinante ha sido la poca fuerza del Estado para hacer valer su
poder tributario y asi evitar cualquier evasion de impuestos o que se
siga permitiendo la concesion de beneficios fiscales. Aparte de ello
el mejoramiento de las finanzas publicas en tanto el actual modelo
economico siga vigente, por lo menos deben crearse mecanismos
que fortalezcan la politica fiscal, a efecto de que sea congruente con
las metas de recaudacion establecidas.

Finanzas Publicas y Poder Tributario del Estado

Se considera que por si mismo el poder tributario es un aliado
natural e incondicional de la politica fiscal para oxigenar las finanzas
publicas, incluso sin llegar a modificar la innegable estructura
tributaria inequitativa, en el entendido que debe concentrar su
accion fiscalizadora, en aquellos grupos de gran poder econoémico
que conforman asociaciones como el monopolio, el cartel y otros,
por ser los mayores evasores en el pago de impuestos, situacion
que no escapa la actividad mercantil de estos grupos.
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Al recuperar el Estado su poder tributario si es que alguna vez
lo ejercio, el resultado inmediato tanto en los aspectos cuantitativos
de la recaudacion, como en aspectos cualitativos en la orientacion
de las finanzas, proyecta en la poblacion una realidad de confianza
y compromiso para con el cumplimiento de las obligaciones
impositivas, dejando de fomentarse y reproducirse una cultura anti
tributaria, que cambiaria la mala percepciéon actual que se tiene de
la moral tributaria al elevarla en términos de apoyar la recaudacion,
creando una mayor conciencia y desde luego la incorporacion
voluntaria de mas contribuyentes que ampliaria la base tributaria.

El Pacto Fiscal para un Futuro con Paz y Desarrollo del afo
2000 establece como Principio que. “El poder tributario es la
facultad del Estado de exigir tributos a personas que se encuentran
en su jurisdiccion y tiene fundamento en la soberania del Estado”.

Es decir, que el poder tributario es la potestad o autoridad
Unica y exclusiva que solo le corresponde desplegar al Estado,
representando una especie de monopolio indelegable, pero que
en Guatemala con el transcurso del tiempo ha sido socavado por
estructuras paralelas al usurpar esa calidad, cuando establecen un
efecto analogo dentro de la institucionalidad gubernamental, que
los hace actuar como si fuese un “Estado” dentro de otro Estado,
incluso con mas fuerza para hacer valer sus intereses.

De alguna manera es alentador expresar, que el Estado
guatemalteco a partir del nombramiento a inicios del ano 2016
de un nuevo Superintendente titular al frente de la SAT y con
los cambios efectuados a su interior tanto del personal como de
implementar disposiciones administrativas, ha empezado a dar
muestras de recuperar su poder tributario en lo que corresponde
a dicha institucion, desembocando en acciones penales, lo cual se
ha traducido en aumentar los ingresos tributarios, permitiendo
disminuir la brecha fiscal y de manera simultanea reforzando la
disponibilidad financiera del gobierno.
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No obstante, sin ser pesimistas es oportuno tener claridad que
existe incertidumbre, en cuanto a considerar la posibilidad que
este proceso se sostenga en el futuro inmediato, al cambiar ciertas
condiciones politicas coyunturales que lo apoyan y favorecen. Por
lo tanto se espera que el poder tributario del Estado guatemalteco
tenga un fuerte aliado en la sociedad, en funcionarios de la
administracion tributaria y por el sistema de justicia.

Es de advertir que en Guatemala la debilidad e inaccion
inveterada de este poder ha tenido resultados negativos en la
politica fiscal y en las finanzas publicas, cuando al no aplicarse
reduce la recaudacion, constituyéndose en elemento que de manera
directa coadyuva a ampliar la diferenciaciéon social.

De ahi la importancia que se agilice y extienda a todos los
contribuyentes sin excepcion alguna, en el entendido que su
campo de accion no se focalice y aplique a los tributarios comunes
y corrientes que el sistema ha convertido en esclavos tributarios,
pero no solo eso, de forma colateral debe ser un claro mensaje
disuasivo para los grades evasores y defraudadores tradicionales,
motivandolos a cambiar para que su cultura egoista, mercantilista
e ideologica de no pagar impuestos sea parte del pasado.

En 1867 en el prologo a la primera edicion de El Capital se lee
en referencia a la abolicion de la esclavitud : “Son los signos de los
tiempos, y es inutil querer ocultarlos bajo mantos de purpura o
habitos negros. No indican que mafana vayan a ocurrir milagros.
Pero demuestran como hasta las clases gobernantes empiezan a
darse cuenta vagamente de que la sociedad actual no es algo pétreo
e inconmovible, sino un organismo susceptible de cambios y sujeto
a un proceso constante de transformacion”:

Texto de gran contenido y validez para comprender que la actual
Guatemala, no escapa a los procesos de transformacion dialéctica
que tarde o temprano experimenta todo ser vivo, no importa que
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por el momento esos cambios sean paulatinos y tampoco importa
que la clase dominante y gobernante de este pais, consideren a la
sociedad como algo pétreo e inconmovible al no estar en sintonia
con la “modernidad”, pues para ellos todavia seguimos estancados
y viviendo en plena época de la colonia.

Una muestra de que soplan pequenas rafagas de nuevos
tiempos son las manifestaciones de la plaza en abril de 2015; o la
participacion de la poblacion al opinar en las redes sociales sobre
la problematica socioeconémica y politica, etc; recordando que en
efecto la sociedad por medio de sus contradicciones no permanece
estatica. En el pasado se han dado fenémenos sociopoliticos de
gran trascendencia, cuyos efectos perduran hasta el presente:
periodo 1944-1954.

En concordancia con lo anterior, el Estado ha manifestado
su leve intencion de erradicar las diferentes expresiones de
defraudacion tributaria y elevar los ingresos financieros, teniendo
presente que en este momento solo ha sido por el mecanismo de
utilizar el poder tributario por la via penal, sin considerar que la
erosion de los ingresos, no solo ocurre desde el punto de vista de
la recaudacion sino también de su contrapartida que es el gasto
publico. Se espera que en un futuro cercano el poder tributario sea
un elemento per se, que induzca a la toma de conciencia para el
cumplimiento de las obligaciones tributarias que tiene la poblacion
para con su pais.

El Estado guatemalteco nunca ha ejercido a plenitud, ni con
propiedad dicho poder tributario, pues al haberle sido arrebatado,
esta impotencia se torna mas beligerante al extremo de rebasar
o eclipsar el propio poder del Estado Nacional, quien al final es y
representa la logica en que se materializa el caracter de las finanzas
publicas, de la estructura tributaria y de la proporcionalidad
en la recaudacion fiscal que ya conocemos entre impuestos al
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capital y salarios. Por eso no es ninguna casualidad que los
gobiernos de turno de manera irresponsable, adopten por enésima
vez disposiciones casuisticas y aisladas en la Politica Fiscal.

En otras palabras, histéricamente el Estado guatemalteco en
relacion a la practica del poder tributario para rescatar las finanzas
publicas, ha ejercido una doble funcion o doble moral, al actuar
con todo rigor cuando se trata de los sectores sociales vendedores
de fuerza de trabajo, o de pequenos y medianos empresarios, no asi
cuando se trata de aplicarlo a los duenos del capital monopolista.

Aqui la situacién es diferente y hasta complaciente al permitir
la evasion, defraudacion, exoneracion y demas lapsos fiscales,
llegando al extremo de legislar para conceder de manera disimulada
otros privilegios tributarios utilizando el ordenamiento legal, tal
el caso de los Decretos 29-89 y 19-2016, que aunque es legal es
amoral y anti ético. La falta de aplicacion o caracter del Estado
guatemalteco para imponer el poder tributario de forma igualitaria,
es una lasitud que debe erradicarse no en el corto plazo, sino
ahora mismo.

¢Sera que a partir de la inédita coyuntura socio-politica del
ano 2015 y de las acciones emprendidas por la SAT en el 2016,
los proximos gobiernos que asciendan al poder, se comprometeran
para tomar el control del poder tributario durante cada uno de sus
periodos?. Es algo complicado de concretar si no se hacen reformas
basicas al sector fiscal y por supuesto al de justicia, lo cual debe
ser el primer eslabon a asumir, porque caso contrario se pueden
tener buenas intenciones, pero si el Estado no consolida aparte
del poder tributario, una cultura tributaria que emane desde las
principales autoridades responsables de la cuestion fiscal, entonces
las finanzas publicas siempre estaran en saldo rojo.

Esta circunstancia es mas notoria porque el entramado de
corrupcion e impunidad, facilita a los evasores de impuestos en
especial de los directos, una serie de subterfugios relacionados con

101



Acerca de las finanzas publicas del gobierno de Guatemala

en la nueva coyuntura
la transparencia del gasto publico, hecho que se relaciona con el
atraso de la economia y sociedad, al tener el Estado guatemalteco
limitacion en la disponibilidad de recursos fiscales. Aunque debe
reconocerse que paradodjicamente el Estado se constituye en el
principal derrochador de esos limitados recursos, para beneficio
particular de los gobernantes y politicos de turno y desde luego
de la élite dominante; que en el fondo es una clara expresion de la
lucha de clases.

No obstante, esta especificidad sistémica, la propia Constitucion
Politica le “ordena” al Estado el derecho de ejercer su poder en
cuestiones tributarias, sobre la base de que “las leyes seran
estructuradas conforme el principio de capacidad de pago”. En
efecto, el Estado no es congruente con legislar en materia tributaria
siguiendo los lineamientos de ese principio, apartandose atin mas
del mismo cuando de forma discriminatoria concede privilegios
a los grandes contribuyentes o al gran capital, que tienen una
inconmensurable capacidad de pago.

Esta peculiaridad de las finanzas publicas de Guatemala, es
un indiscutible talon de Aquiles de la politica fiscal que influye en
los déficits de los Presupuestos de Ingresos y Egresos de la Nacién,
ya sea por el lado de los ingresos o de los egresos, a la vez que
estimula la existencia de las crisis fiscales, que tienen mucho de ser
provocadas de manera premeditada, en el sentido de que las élites
al dejar de tributar como les corresponde precarizan los recursos
estatales.

Es decir, que no hubiesen crisis en las finanzas publicas, si el
Estado aplicase con la debida contundencia su poder tributario,
complementado de forma colateral con un cambio radical de la
estructura tributaria y la formalizacion de actividades econoémicas
entre otras cuestiones. Como nunca antes se ha observado, se tiene
que los casos de rescate tributario realizados por la SAT, ejemplifican
que se puede mejorar la recaudacion sin seguir afectando a los
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grupos sociales caracterizados por la debilidad de sus ingresos,
aclarando que este recaudo extraordinario tampoco es suficiente
para cerrar la brecha fiscal, mucho menos para amortiguar,
ya no se diga para erradicar las inequidades de la sociedad.

En sintesis, para lograr la solvencia de las finanzas publicas
es indudable que se requiere de la aplicacion absoluta del poder
tributario del Estado guatemalteco, con la finalidad de que la SAT
en su calidad de entidad recaudadora y fiscalizadora concretice sus
funciones y atribuciones que le son propias, debiendo ser blindada
con el apoyo de otras instancias gubernamentales.

Subordinacion de las finanzas publicas:

En la busqueda por solucionar los problemas coyunturales o
estructurales de la sociedad guatemalteca, el Estado tiene que ser
fuerte en sus finanzas, pero ademas deben ser auténomas frente
a cualquier accion que se oriente a cooptarlas o subordinarlas por
parte de los poderes tradicionales, es asi que no es suficiente solo
con hacer sustituciones formales de relevos administrativos, si éstos
no procuran cambios sustanciales en la conduccion econémica y
politica del pais, en particular cuando se trata de la politica fiscal.

Asimismo, para fortalecer las finanzas se tiene que desmantelar
el “Estado Paralelo” incrustado en las esferas gubernamentales,
donde los operadores de ese otro Estado, representados en los
partidos politicos que actian con una agenda predeterminada
en contra de los intereses nacionales han perdido su esencia,
pues mas bien son empresas mercantiles familiares y de amigos,
que incumplen con la funcién basica de ser los intermediarios
por antonomasia, entre los requerimientos de la sociedad y el
cumplimiento de las obligaciones estatales.
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De igual manera los 3 poderes del Estado: Legislativo,
Ejecutivo y Judicial, que de una u otra manera contemplan
elementos relacionados con la cuestion tributaria, lejos de ser
fieles servidores y garantes de velar porque Guatemala tenga unas
finanzas consistentes, donde la recaudacion de los ingresos fiscales
no sean tan disimiles con los montos del gasto publico, mas bien
se constituyen en los mas conspicuos elementos que la degradan.

Esto es asi porque la existencia del Estado clasista y subsumido
por directrices foraneas que son ajenas al bien publico, se convierte
por excelencia en un instrumento ejecutor o mas bien gerencial del
proyecto de enriquecimiento de la oligarquia, que es el verdadero
poder detras del trono, haciendo creible y aceptado por la opinion
publica, aquel slogan neoliberal de que el Estado es ineficiente y mal
administrador, pero que aun asi, permite garantizar la reproduccion
del presente statu quo que implica beneficios econémicos a un
reducido sector de la poblacion guatemalteca, por lo que resulta
natural desde esa perspectiva clasista que sea necesario cooptar
las finanzas publicas.

Realizar cambios en formaciones sustentadas en la propiedad
privada, en especial cuando se trata de que prevalezcan derechos
humanos y principios basicos que dan sustento a la Democracia,
como es el derecho a la vida y la proteccion a la persona segun lo
establecido constitucionalmente, se debe empezar por compartir la
riqueza mediante una mejor distribucién a través del mecanismo
del gasto publico, siendo tarea urgente que el Estado guatemalteco
como tal, concretice la des cooptacion de las finanzas publicas,
caso contrario la esperanza de un mejor pais solo sera un deseo
postergado.

Si esta idea se logra hacer realidad sera un indicio de cierta
modernizacion capitalista en Guatemala, ain con la presencia
de un Estado clasista, de lo contrario esos cambios recién
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iniciados por la SAT, que se han replicado en una leve mejoria
del cobro de impuestos, podrian revertirse y no continuar en
un futuro inmediato, regresando a un retorno inexorable que
promueva nuevamente la erosion de la recaudacion tributaria y
el deterioro de las finanzas publicas, incluso a niveles mayores
de épocas pasadas a los existentes del gobierno en funciones.

Guatemala no escapa a esta situacion y por ende ninguno de
sus componentes, pero cuando nos referimos a la cuestion fiscal
resulta mas complejo, porque al estar subordinada las finanzas
publicas a las estructuras ya senialadas, implica que en la sociedad
se den serias contradicciones entre intereses disimiles, por tratarse
de la mercancia-dinero en manos del Estado, que tiene su origen
en la recaudacion tributaria, con un destino especifico, cual es el
gasto publico.

Sin embargo, permaneciendo vigente la legalidad y logica
capitalista, con solo tener una minima dosis de buena voluntad
humana, para no hablar de voluntad politica, la des cooptacion
de las finanzas si es posible y también es viable hacer cambios
sustanciales en la politica fiscal y el andamiaje institucional, que
posibiliten rebasar las metas anuales proyectadas por el Banguat
y Minfin, tan solo con el hecho de cerrar las diferentes fugas que
hoy dia permanecen abiertas y que no hacen crecer la recaudacion.

Una evidencia de que si es posible ser menos egoistas, mas
solidarios y reducir la brecha de la desigualdad y exclusion de los
grupos menos favorecidos de la sociedad, es observable en la propia
region centroamericana, a unos cuantos kilometros de Guatemala
como sucede en Costa Rica, donde las condiciones de vida de la
poblacion son diametralmente diferentes a las nuestras, pues no
llegan a niveles tan burdos en comparacion con el medio nacional,
ya que existe una distribucion mas equitativa de la riqueza.
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Ello es asi que para los costarricenses e incluso para
los nicaraglienses, no pasa ni remotamente por su mente, la
eventualidad de merecer o de buscar el falso “sueno americano”
fuera de su patria, que es la supuesta panacea para miles de
ciudadanos guatemaltecos, hondurenos y salvadorefios que
constantemente migran hacia el norte.

Aparte de lo anterior, la tradicion en el desarrollo del
pensamiento economico, indica que las reformas economicas
también requieren de reformas politicas, todo con la finalidad de
cambiar una realidad historica, que para el caso de Guatemala de
forma desafortunada siguen sin realizarse en la presente coyuntura,
por lo que las diferentes aristas de la crisis nacional seguiran
acentuandose, con serias repercusiones sobre las finanzas publicas
de Guatemala, no precisamente en el mediano y largo plazo, sino
ahora en el presente.

Para el buen funcionamiento de las finanzas publicas resulta
insoslayable que el Estado guatemalteco sin mas pérdida de
tiempo, sustituya la orientacion de la politica fiscal, desestructure
la subordinacion a la que se encuentra sometida e imponer la
potestad del poder tributario que le corresponde, pues ahora se
encuentra secuestrada por instancias ajenas, todo lo cual anula
el principio constitucional de capacidad de pago, repercutiendo
en el ensanchamiento de la condicion deficitaria de los ingresos
estatales.

En tanto y en cuanto permanezca la cooptacion de las finanzas
estatales y la falta de aplicacion del poder tributario, el presente y
desde luego el futuro de Guatemala seguira siendo época de vacas
flacas para la hacienda publica.
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INTRODUCCION

Si bien, en el transcurso de la existencia de la Tierra, el
cambio climatico ha sido un fenomeno propio de esta por la
concentracion de gases de efecto invernadero en su atmosfera
en virtud del metabolismo natural del planeta, este proceso de
cambios en la temperatura global y en los sistemas climaticos
ha evolucionado en cientos de miles de y hasta millones de anos,
con las consabidas extinciones de especies otros efectos a los
sistemas de vida del planeta, en los diferentes periodos en que el
clima alcanzé, tanto hacia arriba como hacia abajo, intensidades
desfavorables para la vida.

El problema con el cambio climatico que la humanidad esta
sufriendo en esta época es que este ha sido acelerado en casi mil
veces de lo que de manera natural y por largo periodos ha sucedido
en el pasado, siendo propiciado desde hace cerca de doscientos
anos por la actividad econémica (especialmente industrial) de
cierto grupo de hombres que detentan la propiedad privada sobre
los medios de produccion, que fomentan y extienden una forma
de pensar individualista sobre el aprovechamiento de los recursos
naturales, perjudicial para todas las formas de vida en el planeta.

Esa forma de explotacion de los recursos naturales ha
favorecido que cantidades de gases de efecto invernadero, mas alla
de la capacidad de absorcion de los sistemas naturales, invadan
la atmosfera y provoque una elevacion anormal de la temperatura,
lo que a su vez causa desarreglos climaticos y ambientales y
alteraciones en el ciclo hidrologico, con las consiguientes sequias,
tormentas, huracanes, fenémenos cada vez mas intensos lo cual,
a su vez altera los ecosistemas, coadyuva a que surjan nuevas
enfermedades, algunas ya erradicadas tomen nuevo auge, desplaza
vectores, destruye infraestructura, desarraiga poblaciones y las
condena a la insatisfaccion del hambre.
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Elementos de reforma fiscal para la proteccion del ambiente

En materia de politica economica, un ejemplo de esfuerzos
para preservar el ambiente son las llamadas Reforma Fiscal
Verde o Reforma Fiscal Ambiental -que al final son lo mismo
por su contenido y fines-, que ya se practican en algunos paises
de Europa y de Sudamérica, modelos que, en el caso nacional,
recientemente inspiran a cierto sector gubernamental relacionado
con las finanzas publicas y el medio ambiente, en el inicio del
disefio de una estrategia fiscal ambiental para Guatemala, con el
fin de introducir instrumentos fiscales, especialmente tributarios,
que promuevan la reduccion, eliminacion, control y mitigacion de
los efectos del cambio climatico y otras medidas ambientales de
prevencion, proteccion, conservacion y mejoramiento.

Para que el Estado lleve a cabo actividades que contrarresten
los efectos del cambio climatico, asi como medidas para la
proteccion, conservacion y mejoramiento del medio ambiente, es
ineludible la necesidad de contar con los recursos econémicos
adecuados. El mecanismo fiscal, no sélo tributario, se constituye
en una herramienta adecuada, mas no suficiente, para tal efecto.

La intencion primordial de la presente investigacion es
presentar un panorama general de la situacion ambiental y los
efectos del cambio climatico en el pais, identificando, analizando
y proponiendo, selectivamente y segun el caso, los instrumentos o
elementos de reforma fiscal que podrian aplicarse en el pais, con
los fines ambientales y climaticos arriba mencionados. A la vez, se
hace una reflexion sobre la situacion, el contenido y orientacion de
la estructura fiscal con fines ambientales.
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1. LA NECESIDAD URGENTE DE RESTAURAR EL AMBIENTE

El deterioro del ambiente ha llegado a niveles que muchos
cientificos consideran sumamente peligroso para la vida en el
planeta, por el desorden climatico ocasionado debido a la excesiva
emision de gases de efecto invernadero provocada por la matriz
energética propulsora del modelo economico prevaleciente, y por
la explotacion irracional de los recursos naturales bajo ese mismo
modelo.

La extraccion, para la produccion y el cada vez mas obsesivo
y estrepitoso consumo de articulos innecesarios para la vida
humana en el sistema capitalista de produccion de mercancias,
para beneficio y derroche de una pequefia porcion de poblacion
dentro de cada pais y a nivel global, requiere de mas y mas
combustibles, al grado que en los Estados Unidos se ha elevado
la extraccion de combustibles fosiles no convencionales por el
meétodo de la fractura hidraulica, como el petrdleo de esquisto y
el gas shale que se encuentran atrapados en arenas bituminosas
a profundidades de entre 4,000 y 5000 metros bajo tierra, lo que
ademas de incrementar la disponibilidad de esos materiales para
aumentar las emisiones y las ppm en la atmésfera, adiciona el
peligroso corolario de contaminar aguas para consumo animal y
humano y se debilita la compactacion de la tierra lo cual da lugar
a terremotos, hundimientos y resquebrajaduras del terreno y
la muerte de la vegetacion de la zona, resultando en, ni mas ni
menos, la continuada destruccion del ambiente; existe, ademas,
la amenaza latente que esta practica destructiva de la naturaleza,
también denominada fracking, se extienda a varias zonas del
planeta a pesar de en la zona Euro se prohibio, pero el necrofilo
pensamiento neoliberal siempre trata imponer su criterio.

La excesiva concentracion de gases de efecto invernadero en
la atmosfera por el uso de combustibles fosiles ha causado que
la temperatura global ascienda al grado de provocar desarreglos
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climaticos, lo que incluye temporadas invernales inusualmente
frias, que amenazan la vida en cualquier forma; aunque algunas
“personalidades” representantes del capital transnacional niegan
que dicho fendémeno exista o sea responsabilidad de la actividad
economica bajo el modelo capitalista de produccion de mercancias,
un grupo de cientificos ha comprobado que las partes por millén
de esos gases que antes de la era industrial se mantenian entre
180 ppm y 280 ppm, ha sobrepasado la cantidad de 400 ppm y
con ello se rompe el equilibrio de entre 10 y 15 grados Celsius
de temperatura que, de manera natural, por millones de anos
ha mantenido el planeta; uno de los indicadores de la gravedad
del problema es que el ritmo de crecimiento de esas partes por
millon a sido de 75 veces mas rapido en los Ultimos tres lustros.

De esta forma, la cantidad de 400 ppm fue alcanzada el 9 de
mayo del afnio 2013 segun las mediciones meticulosas realizadas
desde el ano 1958, en el que el nivel estaba por 316 ppm, en la
estacion de monitoreo localizada en el monte Mauna Loa, en la isla
de Hawai establecida por el cientifico Charles David Keeling; esos
incrementos han sido sostenidos a pesar de las varias reuniones
realizadas entre los gobiernos que integran la Organizacion de
las Naciones Unidas, en donde se ha negociado por los gobiernos
asociados tomar acciones para disminuir las emisiones de diéxido
de carbono (COZ2), el principal gas de efecto invernadero que,
en la medida que se aumenta su acumulacion en la atmoésfera,
calienta la tierra (hasta la fecha se estima que 2 grados Celsius
arriba del promedio) y modifica su complejo sistema climatico.

Este incremento de temperatura ha ocasionado, que los
fenomenos climaticos se sucedan de forma mas frecuente e intensa,;
estamos siendo testigos, y la evidencia esta a la vista, del poder
destructivo de los huracanes Harvey, Irma y Maria alcanzado en
el ano 2017, formados en el Mar Caribe, los que en algunos puntos
de su desarrollo han alcanzado la intensidad maxima medible para
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un huracan que es la categoria 5 y que, o climaticos, lo que incluye
temporadas invernales inusualmente frias ,son un efecto directo
del calentamiento global o éste ha creado las condiciones para que
esos meteoros alcanzaran tal intensidad.

Estos fenomenos climatolégicos han devastado las islas del
Caribe, algunas regiones de los Estados Unidos y por fortuna no
alcanzo6 la zona centroamericana, pues el dafio hubiera sido mayor
ya que en Guatemala mas de la mitad de la poblacion vive bajo
una alta vulnerabilidad al habitar en zonas costeras, junto a rios,
zonas susceptibles de deslaves y otros riesgos no visibles, como
hundimientos, deslaves o resquebrajaduras del terreno.

Sin embargo, este invierno el pais no ha salido incélume de
los danos causados por los efecto del cambio climatico; en anos
anteriores las sequias se han alternado con exceso de lluvia, lo ha
sucedido en el territorio guatemalteco por efecto del cambio climatico,
danando los cultivos y provocando mortandad de animales de uso
domeéstico por falta de precipitacion pluvial, asi como el incremento
en el precio de los alimentos y su falta en algunas regiones del pais,
en el primer caso, al que se suma la destruccion de infraestructura
en el segundo; en la actualidad son estos fenomenos de exceso
de lluvia los que estan afectando, ya que en varios departamentos
el exceso de precipitacion pluvial ha puesto en peligro la vida de
personas y animales domésticos y ha danado los cultivos por las
inundaciones causadas debido al desborde de rios, ha destruido
puentes y carreteras y ha causado deslaves en donde miles de
personas han salido damnificadas y otras han perdido la vida; segiin
el Plan de Accion Inmediata, las pérdidas acumuladas asociadas a
eventos climatologicos extremos ascienden a Q. 24,653.5 millones,
sin que esa cifra refleje el sufrimiento humano y la pérdida de vidas
que esos eventos provocan.

El dano ambiental no es causado solo por la emision de gases
de efecto invernadero producidos por las actividades economicas
dominadas por el sistema capitalistas, pues la naturaleza tiene su
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propio ritmo y en su devenir emite esa clase de gases asi como
tiene ciclos naturales de vida; ese dano es causado también,
el que lo exacerba y lo potencia, por el fenomeno econémico de
origen antropico denominado acumulacion por desposesion, el
cual es tipificado por cientificos de la economia objetiva como un
continuum de la acumulacién originaria del capital.

Este fenomeno representa mecanismos completamente nuevos
de acumulacion por desposesion que en su afan de colocar los
excedentes de la sobreacumulacion, destruyen el ambiente al
destruir la biodiversidad, de esta forma David Harvey manifiesta
que: “... las negociaciones de la OMC ... marca los caminos a través
de los cuales las patentes y licencias de materiales genéticos,
plasma de semillas, ... pueden ser usadas contra poblaciones ...
cuyas practicas de manejo ambiental han jugado un papel crucial
en el desarrollo de esos materiales. ... La depredacion de los bienes
ambientales globales (tierra, aire, agua) y la proliferacion de la
degradacion ambiental, ... han resultado de la total transformacion
de la naturaleza en mercancia.” !

En Guatemala, como en casitoda Latinoamérica, bajo estalogica
de acumulacion por desposesion, se construyen hidroeléctricas
que secan y/o contaminan rios, lo que resulta en muerte de la flora
y la fauna que tenian como lecho de vida esas corrientes de agua,;
la explotacion minera es otra actividad intrinsecamente danina a la
naturaleza pues destruye los ecosistemas sobre los cuales se erigen
las explotaciones, asi como contamina mantos freaticos, cuerpos
y corrientes de agua por los quimicos y minerales utilizados para
separar la mercancia a obtener, asi como por la liberacion de la
mina de quimicos y minerales altamente contaminantes; el cambio
del uso del suelo para la siembra de plantaciones para exportacion
provoca deforestacion, contaminacion y desertificacion, lo que a su
vez incide negativamente en la simbiosis que albergaba, incluido
el desplazamiento de comunidades que han sido secularmente

propietarias de ese suelo y el territorio.

1 Harvey, David. El “nuevo” imperialismo: acumulaciéon por desposesion. CLACSO.
Buenos Aires, 2005. http:/ /biblioteca.clacso.org.ar/clacso/se/20130702120830/harvey.
pdf.
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Este modo de explotacion ha provocado la pérdida de
biodiversidad y pone en peligro de extincion a muchas especies
del género organico por “un proceso creciente de concentracion de
la riqueza mundial en oligopolios empresariales que controlan los
recursos estratégicos para la vida: tierra agricultura, alimentacion,
energia, agua, minerales, [aire|” ?

Esta situacion de dano ambiental por destruccion de la
naturaleza en el proceso economico neoclasico de acumulacion por
desposesion es inherente al sistema capitalista que, para no perder
vigencia, busca nuevos métodos de explotacion de la naturaleza y
el hombre, en los que tiene al Estado como favorecedor que impone
la violencia y su particular interpretacion de legalidad ante los
derechos de las comunidades y la vida en general; con el consecuente
resultado de privatizacion de la vida. EI gobierno de Guatemala
pareciera que tiene a la vista la alteracion del ambiente y sus
consecuencias y se proponen en las politicas estatales soluciones
a esos problemas, de esta forma existe un Pacto Ambiental en el
que se tiene la conciencia de su gravedad cuando se menciona que:
“... el uso insostenible de y deterioro de nuestro patrimonio natural
camina a paso acelerado. La brecha entre lo que extraemos de
la naturaleza y lo que esta puede continuar brindandonos sin
danarla crece cada dia; también crece la brecha entre los desechos
que devolvemos al ambiente y la capacidad de los ecosistemas de
absorberlos. De seguir asi, nuestro ya vulnerable y fragil sistema
colapsaray con €l, la economia, el tejido social y nuestra dignidad”.?

En el Plan de Accién Inmediata (PAI), creado para implementar
los compromisos establecidos en el Decreto 7-2013 del Congreso
de la Republica (Ley marco para regular la reduccion de la
vulnerabilidad, la adaptacién obligatoria ante los efectos del

cambio climatico y la mitigacion de gases de efecto invernadero),

2 Franceschelli, Inés. Biologia sintética, “Genes Drives” o “impulsores genéticos”, La
tecnologia del exterminio. www.baseis.org.py. No. 7, Diciembre 2016.

3 Pacto Ambiental 2016-2020. Gobierno de la Republica de Guatemala, Ministerio de
Ambiente y Recursos Naturales.
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se identifican los componentes estratégicos para dar cumplimiento
a lo establecido en ese Decreto, a saber: 1. Fortalecimiento de las
Capacidades Institucionales; 2. Mecanismo para la adaptacion a
los impactos del cambio climatico; 3. Mecanismo para la mitigacion
de las emisiones de gases de efecto invernadero; 4. Inversion y
estudios técnicos, 5. Programa de comunicaciéon, capacitacion y
participacion publica; y por tltimo, 6. Mecanismo financiero. Asi,
también, se asignan acciones a cada institucion del Estado, lo cual
se realiza de una manera bastante ambigua, al igual que lo son los
componentes estratégicos mencionados.

Sin embargo esos instrumentos, tanto el PAI como la Ley de
Cambio Climatico, no se priorizan ni se llevan a la practica, pues
ya tienen cuatro anos de existencia y no se conocen resultados
efectivos, pues los problemas ambientales se exacerban cada vez
mas y las amenazas futuras son muy serias, entre las que se
prevé que dentro de cuarenta o cincuenta anos ya no sera posible
cultivar maiz y frijol, dos cultivos ancestrales que forman parte de
la dieta basica de la poblacion, las que se derivan del fenémeno del
cambio climatico por danos al suelo, asi como la zona del Corredor
Seco se esta ampliando y, en un futuro cercano, se pronostica que
cubrira mas del 50.0% del territorio nacional, entre otros muchos
inconvenientes sociales que provocados por el cambio climatico y
que sufren los segmentos de poblacién mas pobre.

En lo que respecta a los compromisos adquiridos en la
Convencion de la Partes 21 celebrada en Paris en el mes de
diciembre de 2015, se compele a nuestro pais a tomar medidas
urgentes para restaurar el ambiente ya que en la misma se
reconoce: “... que el cambio climatico es un problema de toda la
humanidad que, al adoptar medidas para hacerle frente, las Partes
deberian respetar, promover y tener en cuenta sus respectivas
obligaciones relativas a los derechos humanos, el derecho a la
salud, los derechos de los pueblos indigenas, las comunidades
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locales, los migrantes, los nifos, las personas con discapacidad y
las personas en situaciones vulnerables y el derecho al desarrollo,
asi como la igualdad de género, el empoderamiento de la mujer y la
equidad intergeneracional.” , asi también se adopta el compromiso
de mantener la temperatura media mundial por debajo de 20 C
con respecto a los niveles preindustriales, y proseguir los esfuerzos
por limitar ese aumento de la temperatura a 1.50 C con respecto
a los niveles preindustriales, reconociendo que ello reduciria
considerablemente los riesgos y los efecto del cambio climatico.
El Convenio esta plagado y se enuncian una serie de acciones en
donde las Partes se comprometen a tomar medidas para combatir el
cambio climatico, acciones que de realizarse tal y como se describen
ayudarian a restaurar el clima, aunque, tal como se sucede con las
intenciones plasmadas en las leyes, politicas y pactos del gobierno
de Guatemala, resultaran muy dificiles de cumplirse y quedaran en
simple retorica.

Un obstaculo enorme para realizar lo acordado en la Convencion
de Paris es que el gobierno de una de las Partes, segundo mayor
emisor de gases de efecto invernadero a nivel del planeta, los
Estados Unidos de América, se retiré del Convenio aduciendo que
el cambio climatico es un fenémeno en el que no tiene nada que
ver la accion del ser humano o, mas bien, del ser humano con
ideologia neoliberal, para ser mas especificos y que, no podemos
pensar que esto lo declaren ingenuamente, que dicho fenémeno
es un invento del gobierno chino para restarle competitividad a
la economia norteamericana. Con esa actitud y otras que ha
asumido en el pasado como no suscribir el protocolo de Kyoto, o las
actitudes de indiferencia a los fenéomenos climaticos asumidas por
el jefe del ejecutivo anterior al presente, el gobierno de los Estados
Unidos demuestra que no le interesa combatir el cambio climatico,
no obstante que parte de su poblacion ha sufrido sus embates y
existen amenazas reales de que nuevos meteoros pongan en riesgo
la seguridad de grandes ciudades norteamericanas.

4 Convencion de las Partes celebrada en Paris, diciembre de 2015.
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Aunque existe otro obstaculo mucho mayor en la consecucion
de los acuerdos asumidos en el Convenio de Paris, el cual es que
las medidas y acciones a tomar para solucionar el problema se
enmarcan dentro del modelo de producciéon capitalista, forma de
organizacion social mayormente responsable de la acumulacion
de gases de efecto invernadero en la atmésfera, mas alla de la
capacidad de resiliencia del planeta, y de la accién depredadora de
la naturaleza.

2. LA PARTICIPACION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS
DE NATURALEZA AMBIENTAL CONTENIDOS EN LOS
PRESUPUESTOS GENERALES DE INGRESOS DEL ESTADO

Si bien la gestion ambiental puede darse a nivel privado
empresarial, en este trabajo, por sus impactos, amplitud y magnitud
a nivel pais, nos referimos a la gestion ambiental realizada por las
diferentes instituciones del Estado, especificamente por el Gobierno
Central, quien delega la rectoria en materia ambiental al Ministerio
de Ambiente y Recursos Naturales (MARN)>.

Concretamente, la gestion ambiental es el conjunto
de actividades, estrategias, politicas realizadas y dirigidas
para la proteccion, conservacion y mejoramiento del medio
ambiente®, las cuales necesitan de recursos econémicos para
su ejecucion e implementacion. Estos recursos, de por si escasos

e insuficientes, suelen ser llamados en la jerga ambiental como

5 El MARN formula y ejecuta las politicas y funciones de caracter ambiental de manera
participativa y conjunta con otras instituciones o autoridades competentes, lo cual implica
el involucramiento de varias instituciones de acuerdo al tema o asunto a desarrollar.
Seglin el inciso a) del articulo 29 “bis” de la Ley del Organismo Ejecutivo, Decreto
114-97, el MARN debe “a) Formular participativamente la politica de conservacion,
protecciéon y mejoramiento del ambiente y de los recursos naturales, y ejecutarla en
conjunto con las otras autoridades con competencia legal en la materia correspondiente,
respetando el marco normativo nacional e internacional vigente en el pais;”

6 Segun la Universidad Autonoma de Madrid, la gestion ambiental “es la estrategia mediante
la cual se organizan las actividades antrépicas que afectan al ambiente, con el fin de lograr
una adecuada calidad de vida, previniendo o mitigando los problemas ambientales.” Visto
en (https://www.uam.es/servicios/ecocampus/especifica/gestion.htm).

Por su lado, seguin Definicién ABC, “La gestion ambiental, también designada como gestion
del medio ambiente, implica a aquella serie de actividades, politicas, dirigidas a manejar de
manera integral el medio ambiente de un territorio dado y asi contribuir con el desarrollo
sostenible del mismo.” Visto en https://www.definicionabc.com/medio-ambiente/gestion-
ambiental.php
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“instrumentos econdémicos”, que conjuntamente con otros, de
orden no econémico, conforman los denominados instrumentos de
gestion ambiental, a lo cual nos referiremos mas adelante.

Derivado de la politica econémica en general, y ambiental en lo
particular, los gobiernos cuentan con una serie de instrumentos y
mecanismos para llevar a cabo la gestion ambiental. Ademas de los
de orden economico (dentro de los cuales destacan los impuestos),
existen otras alternativas, recursos, instrumentos o mecanismos de
tipo legal, técnico, administrativo, educacional, cultural y formativo
(persuasivo), para tal fin.

Antes de entrar en detalle sobre los instrumentos
econémicos’, centrado el analisis del presente apartado en los
ingresos fiscales, se consideraconveniente hacerunabrevereferencia
a las alternativas o instrumentos de gestion ambiental existentes, a
los cualeslos gobiernos puedenydeben recurrir. Segin especialistas
en la materia, la diversidad de instrumentos de gestion ambiental
pueden agruparse en diferentes categorias; sin embargo, de
acuerdo a Rodriguez Becerra (documento sin fecha), agrupacion
muy adecuada segin nuestra opinion, estos instrumentos se
agrupan de la siguiente manera:

1. Instrumentos de regulacion directa (promulgacion de
leyes y normas con objetivos de proteccion, conservacion y
mejoramiento ambiental y de manejo y conservacion de los
recursos naturales).

2. Instrumentos administrativos (licencias, permisos y demas
derechos para usar recursos naturales).

7 Los instrumentos econémicos proveen sefiales de mercado en la forma de una modificacién
de los precios relativos y/o de una transferencia financiera, con la intencién de influir
sobre el comportamiento de los agentes econdémicos al modificar los costos y beneficios
asociados a las alternativas que aquéllos disponen. Ejemplos de estos instrumentos son
los impuestos, los subsidios, incentivos, sistemas de deposito y reembolso, los permisos
negociables de contaminacioén, cobros por derechos de uso o extraccién, entre otros
-Galperin 1999- (Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales -ICEFI-, 2011).
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3. Instrumentos econdémicos (los cuales, segun el autor, estan
fundamentados en las fuerzas del mercado).

4. La educacidn (incluye la investigacion, la asistencia técnica y
la informacién ambiental).

Debe tenerse en cuenta que, aunque los instrumentos
economicos tradicionalmente han tenido relevancia respecto a los
demas instrumentos de gestion, la aplicacion y privilegio de uno
solo no garantiza el logro de los objetivos ambientales perseguidos,
ya que varios de ellos, y casi todos, son complementarios e
interdependientes. La puesta en marcha de estos instrumentos,
debe presuponer por parte de los tomadores de decisiones, la
claridad de los propositos (ambientales) perseguidos, asi como
las condiciones y el contexto social, politico y econémico de su
aplicacion.

Asi, en los objetivos o propositos perseguidos deben estar
claros los referidos a la fijacion de las condiciones ambientales
(normas y leyes), el impulso de procesos de prevencion (evaluacion
de impacto), la concientizacion de los ciudadanos (educacion), el
cambio de comportamiento de los actores economicos (mediante
instrumentos econémicos) y, el mejoramiento de los procesos de
formulaciéon de las politicas ambientales, su puesta en marcha y
evaluacion.

Por su lado, respecto a las condiciones y el contexto, para la
implementacién de los instrumentos de gestion ambiental, debe
tenerse especialmente en cuenta aquellos rasgos estructurales
del subdesarrollo capitalista del pais, traducidos en dependencia
de la agricultura, crecimiento urbano desordenado, uso intensivo
del suelo, crecimiento de la frontera agricola, degradacion de los
indicadores salud, educacion, hambre, nutricion, altos niveles de
pobreza, pobreza extrema, desigualdad social y regional, exclusion
y marginacion, entre otros.

120

Lics. Edgar Arturo Marroquin Lépez y Axel Ely Ruch Molina

En el campo especifico de los instrumentos econémicos, los de
naturaleza fiscal -tributarios y no tributarios-, regularmente son
insuficientes para una adecuada gestion ambiental nacional; su
aplicaciéon adecuada se complica por diversas circunstancias entre
las que destacan: la falta de apoyo politico, priorizacion de otros
temas o compromisos politico-estatales, los intereses particulares
y empresariales, y algunos son solo letra muerta de buena fe, que
por lo mismo no se ponen en practica.

Los instrumentos econdémicos de gestion ambiental realmente
se encuentran en el ambito de la politica fiscal, contenidos
especificamente en los presupuestos publicos, tanto en el lado de
los ingresos como en el lado de los egresos. Por lo tanto, para
efectos del presente estudio los mismos se clasifican en tributarios,
no tributarios (ingresos,) y asignaciones presupuestarias
institucionales ambientales (gastos).

Los presupuestos generales de ingresos y egresos del Estado
tienen como principal fuente de recursos a los Ingresos Corrientes
(81.0%, ano 2017) ,cuyo componente principal son los Ingresos
tributarios (directos e indirectos), que para el mismo ano aportaron el
75.3%del monto total de los ingresos. Los presupuestos de ingresos
también se conforman con Ingresos no tributarios®, Contribuciones
a la seguridad y prevision social, Venta de bienes, servicios de la
administracion publica, Rentas de propiedad, Transferencias
(corrientes y de capital), Recursos de capital (recuperacion de
prestamos a largo plazo), y, las Fuentes financieras (constituidas
con la Disminucion de otros activos financieros, y el Endeudamiento
publico interno y externo). Estos ingresos son los que financian las
diversas actividades, instituciones y politicas generales del Estado,
entre las que se encuentran, por supuesto, las de naturaleza
ambiental.

8 Los Ingresos no tributarios, presupuesto 2017, estan integrados con los derechos; tasas;
arrendamientos de edificios, equipos e instalaciones; multas; intereses por mora; y, Otros
ingresos no tributarios (ganancias en operaciones cambiarias, extinciéon de dominio y
otros).
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Vale mencionar que los ingresos fiscales tributarios pueden
ser utilizados como verdaderos instrumentos de gestion ambiental,
ya que su creacion, aumento o disminucion sirven para el control,
fomento, incentivo o desincentivo de alguna actividad especifica
que afecta al medio ambiente, o bien para la conservacion de
los ecosistemas, la promocion del consumo de productos menos
contaminantes, el establecimiento de tecnologias limpias o
descontaminantes, y la generacion de rentas para la gestion
ambiental. (Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales -ICEFI-,
2011).

2.1 Impuestos relacionados con el medio ambiente y los
recursos naturales

Luego de realizar un revision exhaustiva de los ingresos
tributarios contenido en los presupuestos de ingresos del Estado,
se hizo evidente que no existen, ni han existido, impuestos
ambientales stricto sensu; es decir, impuestos que se destinen
especificamente para -o que tengan como objetivo especifico-, la
proteccion, conservacion y mejoramiento del medio ambiente y los
recursos naturales.

En materia impositiva, lo que si se observa son ingresos
tributarios relacionados con el ambiente y los recursos naturales,
relacion dada mas que todo por su nombre (del impuesto) o por
la actividad econémica que gravan o la institucion o actividad
que financian, por lo que no existe una categorizacion exacta ni
armonizada.

Corrobora lo anterior el hecho que, por ejemplo, existen varios
impuestos” con mucho contenido ambiental” (porque gravan
actividades contaminantes) y que no se destinan para fines
ambientalistas especificos; mientras que también hay ingresos
que no tienen una definicién o categorizacion ambiental, pero se
aplican a actividades con mucho potencial contaminante, y son
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destinados para el financiamiento de los presupuestos en general
o necesidades de las instituciones ambientales. Ejemplo de los
primeros es el impuesto a la distribucion del petroleo y combustibles
derivados; mientras que las regalias por produccion petrolera y
minera son ejemplo de los segundos, ya que los mismos alimentan
el Fondo Comun del Presupuesto de Ingresos del Estado, fondo que
se destina al financiamiento de diversas actividades e instituciones
estatales no necesariamiento relacionadas con la proteccion del
medio ambiente.

Dada la situacién anteriormente expuesta, los ingresos
tributarios seleccionados para los fines de este tema se denominaran
“ingresos relacionados con el ambiente”, los cuales por su
origen, definicion o actividad que gravan,se relacionan directa o
indirectamente con la contaminacién, proteccién, conservacion y
mejoramiento del medio ambiente y los recursos naturales.

De esta cuenta, los ingresos relacionados con el ambiente
contenidos en los presupuestos generales de ingresos del Estado
durante los ultimos seis anos (2012 al 2017), estarian constituidos
por impuestos a productos industriales y primarios, y ala circulacion
de vehiculos, los cuales se presentan a continuacion:
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Cuadro1
Guatemala: Impuestos redadonados con el medio ambiente
Periodo 2012 -2017
Cif ras en millones de quetzales
FibH 013 2014 015 2016 un

dprobade Aprobado Asignado  Aprobade  Aprobade  Aprobade

Frésupuesto Total de Ingresos 595474 664854 GRAASA 707154 TL3A0 TEAMS
Total impuestos relacionadas con & medio ambiente |&+B): 4363 505 5205 G1ME 62113 G627
A |mpuesta sobre producd os industrialesy primarios 38409 ELTER 30786  47M8.1 45885 47404
Sobre bebidas 5163 5843 43 6536 M4 I
Sobre cigarrillos y tabacos 2504 057 4057 3604 217 5
Sobre derivadis de petrileo 2253 22560 2X60 23804 28124 32510
Regalias @7 1367 1367 5114 413 5
Hidrocarburos compartibles S8 484.6 4846 540.5 1485 1411
Sobre distribucion de cemento 14 1108 101 il4 EN lm.7
B. Impuesto sobre circulacién de vehiculos 864 12919 1313 13667 16228 18813

jreul acidn de vehiculas termestres 521 11203 L1203 5853 nal 8404
reul acidn de vehiculas maritimas 11 13 23 12 15 17
Sobire drculacidn de wehicule sérem iz 125 125 53 65 17
Sobire primera matricula de vehiculos - 156.8 1562 7749 867 10311

Fuente: Elaboracian propia an datos del Presupuestn General de Ingresas y Egresos del Estada.

Los ingresos identificados constituyen impuestos de naturaleza
indirecta, o sea, al consumo, los cuales son finalmente pagados por
el consumidor o usuario final del bien o producto gravado. Dentro
de los productos pertenecientes a la clasificacion de Productos
industriales y primarios, los de menos contaminacion al ambiente
serian las bebidas (alcoholicas, gaseosas y otras) y los cigarrillos
y tabaco, siendo su efecto mas directo y en mayor magnitud en la
salud de las personas consumidoras, aunque en sus respectivos
procesos de produccion, distribucion, consumo, obtencion y uso de
materia prima, afectan en mayor o menor escala al medio ambiente
y los recursos naturales.
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Respecto al resto de productos industriales y primarios,
asi como la circulacion de vehiculos (identificados en el cuadro
anterior), es obvia e innegable el alto grado de contaminacion y
alteracion ambiental que conlleva su uso, consumo, realizacion y
produccion, siendo los recursos naturales, el entorno ecolégico y la
atmosfera los factores afectados con sus consecuencias en la salud
y vida de las personas.

Parte de los ingresos asi obtenidos’ se destinan al
financiamiento de las operaciones de instituciones, entidades,
programas y otras relacionadas con la proteccion, conservacion y
mejoramiento del medio ambiente y los recursos naturales, como por
ejemplo, el Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales (MARN),
la Comisién Nacional de Areas Protegidas (CONAP), Instituto
Nacional de Bosques (INAB), programas de incentivos forestales,
entre otras. (las instituciones cuyos gastos son financiados con los
ingresos presupuestarios estatales, se detallan en al el capitulo
concerniente a los Gastos Presupuestario de caracter ambiental).

Durante el periodo 2012-2017, la asignacion de fondos para
gastos de las instituciones de caracter ambiental, en promedio,
represento solo un 15.07%del total anual de los ingresos tributarios
relacionados con el medio ambiente, observandose las asignaciones
menores en los Ultimos dos afos, ya que en el ano 2016 fue de
13.8%, y para el 2017 lo asignado fue de 14.6%. El cuadro siguiente
muestra lo aqui senalado.

9 La gran mayoria de los impuestos detallados en el cuadro 1, tienen destinos especificos,
lo cual se encuentran debidamente amparado en leyes, decretos o acuerdos especificos. El
resto, normalmente pasas a formar parte del denominado Fondo Comun).
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(iadno 2

Ingresos tributarios relacionadas con el medio ambiente y asignaciones de sastos institucionales de caracter ambiental
Periodo 20122017
(Cifras en millones de quetzales

m omi uE A 2016 0y
Aprobado Aprobade Asipnade Aprobade  Apichade  Aprobado

Total Ingresas trbutarios relacionados /el medio ambjents L3883 SI03 IIMS EME RNI3 AN
Wo% 0% 100k 100% 100% 100%

Rakgnacianes gastos msttucionas d cardeter ampienta! BBF Bl BBE M3F BEI 9E3
158 Lg% 15% 1A% 5% 14.6%

Fuans: Elaboracdn propia con datos del Prasupuesto Gener | dengrsosy Bprascs del Estad,

Si bien toda actividad economica es contaminante y altera o
afecta al medio ambiente y a los mismos recursos naturales, a nivel
macroeconomico, el valor de dichas actividades no corresponde,
como debiera, en su aporte al financiamiento de los presupuestos
estatales, y es mucho menor lo que de ellos se dispone para
asignaciones presupuestarias de los gastos relacionados con la
proteccion ambiental. De esta cuenta, tomando como referencia al
Producto Interno Bruto del pais (PIB) y al presupuesto general de
ingresos del Estado, vemos que en los tltimos seis anos los ingresos
tributarios relacionados con el medio ambiente solo representan
en promedio el 1.2% del PIB, mientras que los mismos ingresos
equivalen en promedio al 8.17% del presupuesto de ingresos
estatales (2012 al 2017). Dicha situacion se evidencia en el cuadro
siguiente:
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Cuadro 3

Ingresos tributarios relacionados con el medio ambiente coma porcentaje del PIB y del presupuesto total de ingresos del Estado
Perioda 2012 -2017

(ifras en millones de quetzales

012 2013 W14 2015 2016 017
Aprobado  Aprobado Asignodo  Aprobado  Aprobado  Aprobado

Producto Interno Bruto 3047230 4230977 4540528 4BB330 52843 SH7EM3
Presupuesto Total de Ingresos 595474 B69BS4  BBARSA 707154 713470 759BS

Total ingresos tributarios relzcionzdos ¢/ el medio ambiente

toma parcentaje del FIB 1.1% LB 1.2% 1.3% 1.2% 1.2%

Total ingresos tributarios relacionados ¢/l medio ambiente
tomao porcentaje del presupueso total de ingresos del Estado 1.4% 1.9% 1.7% 8.7% 87% 8.6%

Fuente: Elaboracian propia con dztos del Presupuesto General e Ingresos y Egresos del Estado.

Como es sabido y ampliamente aceptado, en el pais los ingresos
para sufragar las crecientes e ingentes actividades de proteccion,
conservacion y mejora del medio ambiente y los recursos naturales
del pais, son insuficientes'?; este déficit se vuelve mas critico
con el hecho de que, como se mencion6 con anterioridad,existen
varios impuestos que gravan actividades contaminantes y que
no se destinan para fines ambientalistas especificos; y otros de
igual naturaleza que son destinados para el financiamiento de los
presupuestos en general o necesidades de otras instituciones no
ambientales (alimentan al denominado Fondo Comun).

10 El detalle, valores y cuantificaciéon de de la insuficiencia de los ingresos fiscales para la
cobertura adecuada de los gastos de las instituciones con fines ambientales o relacionadas
con el medio ambiente y los recursos naturales, no forma parte de los fines ni propdsitos
del presente trabajo. .
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Como ilustracion de esta deficiencia presupuestaria ambiental,
se puede comparar las proporciones de los ingresos tributarios
relacionados con el medio ambiente, por un lado, y de las
asignaciones de gastos institucionales de caracter ambiental, por
otro lado; ambas con relacion al presupuesto total de ingresos del
Estado: los ingresos equivalen en promedio al 8.17% (cuadro 3),
mientras que las asignaciones para gastos equivalen solo al 1.12%,
en promedio (cuadro 4).

(laod
Pacpaiondefasasgnaions st nsttuconalesdecadcteambintal conrlacion fa pesupuestototal  nress
Periodo 000-2017
Cfras de presupuestos enmillnesde quetzales

omoonw o owmoonwsoouwe
Aprobado Aprobado  Acnado  Arobado  Aprobado- Aprobad

Presupueto ot de ngress W4 634 B84 TG00 T07%3 T35
1 1 O 1

Porcntae e s asgnacions e gstos cttuconales e caacter
ambent conelion o presupuest el dengess W 108 L% 08w L% L4gk

Fente:Haboracion propcondeosde o restpuetos generles o mgrsosy et del Ftado
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2.2 “El que contamina paga”, un arma de dos filos

Una Reforma Fiscal Ambiental (RFA) tradicionalmente
privilegia el uso del mecanismo de los precios de mercado para
la correccion de las externalidades o efectos negativos de las
actividades econémicas al ambiente, por medio de la aplicacion
de impuestos ambientales (impuestos pigouvianos)!'; de tal forma
que los precios, tanto de las actividades como de los productos,
incluyan el costo social de las externalidades negativas ambientales
que generan. Estos impuestos, dadas las condiciones propias de de
nuestra economia donde predominan las practicas de un mercado
imperfecto, podrian convertirse en un aval o en una licencia para
contaminar y destruir el medio ambiente y los recursos naturales.

El principio que “el que contamina paga”, pilar compensatorio
social de una RFA, que se operacionaliza con la aplicacion de los
impuestos pigouvianos, al ser aplicado de forma general (aunque
en diferentes modalidades impositivas) a cualquier actividad o
producto contaminante o con alto contenido o potencialidad de
dano ambiental, sin mayor observancia ni cumplimiento de otros
aspectos legales, econdmicos, sociales, sanitarios, culturales,
naturales o ambientales, se convertiria en verdadera licencia para
contaminar, cumpliendo nicamente con el compromiso del monto
o impuesto pactado, previa o posteriormente; mas en un sistema,
como el guatemalteco, donde todo, hasta la vida misma de las
personas, se mercantiliza.

11 “Los impuestos pigouvianos son un tipo de impuesto que busca corregir una
externalidad negativa. Este impuesto es llamado asi en honor del economista britanico
Arthur Pigou, quien fue el primero en proponer que se enfrentaran las externalidades de
esta manera. El efecto del impuesto es lograr que el costo marginal privado (lo que le
cuesta al productor producir) mas el impuesto sea igual al costo marginal social (lo que le
cuesta a la sociedad, incluyendo al productor, que produzca). Este impuesto no genera una
pérdida en la eficiencia de los mercados, dado que internaliza los costos de la externalidad
a los productores o consumidores, en vez de modificarlos. Muchos paises han adoptado
estos impuestos como forma de solucionar los denominados fallos de mercados, como
por ejemplo la contaminacién o productos dafninos o contaminantes.” (Visto en https://
es.wikipedia.org/wiki/Impuesto_pigouviano).
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Un pequeno ejemplo de lo anterior lo constituyen las empresas
transnacionales dedicadas a las actividades extractivas, como la
mineria metalica a cielo abierto, que con el hecho de pagar las
exiguas regalias (y otros impuestos aplicables), se arrogan el derecho,
avalado por el Estado, de expoliar nuestros recursos naturales,
contaminar el ambiente y destruir o alterar los ecosistemas y los
tejidos sociales comunitarios, entre otros, (con pocos y deficientes
controles ambientales).

Tomando en cuenta las consideraciones anteriores, debe
tenerse en presente que existen otras medidas de naturaleza fiscal
como, por ejemplo, tasas, canones, regalias, multas, cargos por
servicios, cobros por permisos o licencias, etc.; muchas medidas
por el lado del gasto publico; medidas de orden legal y algunas otras
de mercado (verbigracia, los bonos de carbono). Aunque muchas
de estas medidas, cobros o pagos ya se encuentran en vigencia,
habria que readecuarlas de acuerdo a las circunstancias y hacerlas
mas eficientes en sus montos y sus efectos.

Consecuentemente, ademas de las medidas complementarias
anteriores, creemos que también debe penalizarse con severidad
(multas, resarcimientos, mitigacion, y otras compensaciones
economicas y materiales), la contaminacion ambiental y el dano a
las personas y a los recursos naturales del pais, segiin su magnitud,
extension, duracion y efectos directos e indirectos; y no pensar
exclusivamente en gravar (con impuestos) esas “externalidades”.

Si bien la creacion de nuevos impuestos, o bien, la ampliacion,
modificacion o el incremento de los mismos puede proveer al
Estado de mas ingresos fiscales, y cubrir brechas o déficits en
ciertos periodos y circunstancias, lo cierto es que para el caso de
los “impuestos verdes”, debera tomarse en cuenta la permisibilidad
o “justificacion” que los mismos pueden dar a la realizacion
de actividades contaminantes y a la alteracion y mal uso de los
recursos naturales; también debera tenerse en cuenta el efecto en
los precios y en el poder adquisitivo de las personas; sobre qué
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sectores recaera la carga tributaria; el alto grado de evasion existente
en el pais; la mala practica o abuso de los privilegios fiscales; y
otros factores y circunstancias que reducen cualquier buen efecto
de la creacion y aplicacion de los impuestos verdes.

Por ultimo, es necesario afirmar nuestra concordancia con la
afirmacion de que los impuestos de naturaleza ambiental realmente
afectan los costos, ingresos y beneficios de las actividades de los
agentes economicos de la sociedad, siendo su finalidad influir de
algiin modo para que esas actividades o decisiones sean favorables
al ambiente o bien reducir al minimo sus influencias negativas
ambientales.

3. EL GASTO PRESUPUESTARIO DEL ESTADO DE CARACTER
AMBIENTAL

Hemos visto en el apartado 1 de este ensayo los problemas que
representa el avance del cambio climatico asi como senalamos la
conciencia que existe a nivel de gobierno como a nivel de entidades
transnacionales de encontrar solucion al problema, para lo que
se han suscrito compromisos a nivel internacional como los
contenidos en la diferentes convenciones de las partes, y a nivel
nacional existe un pacto, una politica, un plan y una ley, la cual
no termina de arrancar, para confrontarlo, aunque desde nuestro
punto de vista inferimos que a los compromisos asi como a los
documentos elaborados a nivel gubernamental les falta seriedad
en su aplicacion, pues se pretende atacarlo en sus efectos y no
en sus causas, utilizando el marco de una ideologia plagada de
elementos econdémicos neoliberales que, mas que atenuar o resolver
el problema, lo agrava.

Nuestro pais, Guatemala es uno de los mas vulnerables a los
efectos negativos del cambio climatico, las pérdidas humanas, la
pérdida de viviendas, la destruccion de infraestructura y de cultivos,
la muerte de animales domésticos se han venido acumulando y
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los riesgos y amenazas del caracter destructivo de los fenémenos
climaticos pronostican mermas cada vez mas severas, asi como el
crecimiento del corredor seco, que se amplia paulatinamente.

La insuficiencia de los recursos economicos utilizados para
proteger el ambiente, como veremos mas adelante, ha motivado que,
via Gobierno Central, surja la propuesta de alcanzar una reforma
fiscal verde, dada la urgencia de recaudar recursos financieros
que se destinarian a tomar acciones de adaptacion, mitigacion
y reduccion de emisiones para enfrentar el cambio climatico,
abordando el problema bajo la vision de la Economia ortodoxa, la
que concibe todo lo existente como una mercancia y por lo tanto
esta valuado en dinero y tiene un precio.

En este sentido, segtin un consultor e investigador en Economia
Ambiental: “En Guatemala, el valor total del capital natural se
calcula en Q1.1 billones. Incluye los bosques y los recursos del
subsuelo (petréleo y minerales). La depreciacion del capital natural
se estima en Q3.5 mil millones; casi tres veces la cantidad que el pais
gasta en proteccion y gestion del medioambiente. Los impuestos
y tasas relacionadas con el uso del medioambiente superan los
Q3 mil millones, mientras que el gasto es de solo Q1.4 mil
millones”!?. Asumiendo la veracidad del monto de depreciacion en
comparacion con los ingresos por uso del ambiente, existiria un
déficit Q. 0.5 mil millones entre lo disponible para reponer aquella
depreciacion, hablando en términos economicistas, aunque la
situacion se presenta mas deplorable, pues se menciona que en la
realidad solo se gasta Q. 1.4 millones, por lo hay una diferencia de
Q.1.6 mil millones de ingresos que se originan por uso del ambiente
y se gastan en actividades muy distintas en repararlo. La fuente
no indica de donde obtiene estos valores, aunque la penultima
cantidad nos puede servir de referencia para comparar el gasto

12 Dominguez, Ana Lucia. Cuentas verdes: nuevo orden ambiental. Revista Domingo.
Prensa Libre, 22 de junio 2014.
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presupuestario destinado a la proteccion ambiental con los datos
que proporciona el Ministerio de Finanzas Publicas, para hacer
balance aproximado del monto anual destinado a resolver los
problemas ambientales.

3.1 Montos y comportamiento del gasto asignado en el
presupuesto del estado para la proteccion del ambiente

El gasto publico se orienta por factores ajenos a cumplir los
fines sociales para los que esta programado de acuerdo con la ley; los
servicios esenciales que se deben considerar por la institucionalidad
para atender problemas sociales son mal gestionados, y se ha
detectado que son mal administrados intencionadamente con
propositos espurios, ya que si no son apropiados directamente por
los gestores publicos, la prestacion de servicios se adjudica para
pagar favores politicos o beneficiar a familiares y amigos, lo que
redunda en su calidad.

A menudo nos enteramos por los medios de comunicaciéon de
la mala atencion en los centros publicos encargados de atender la
salud de la poblacion, el mal estado de las carreteras, la faltad de
vivienda popular’® en lugares idoneos y construida con materiales
resistentes y con los minimos servicios esenciales, la falta de
seguridad por una ola delincuencial incontrolable por las fuerzas de
seguridad, y otras obligaciones estatales que no son atendidas o son
mal atendidas y que bien se puede asociar esa gestion deplorable
con la forma de actuar corrupta y forma de pensar neoliberal de
quienes dirigen el pais y tienen a su cargo el manejo de la cosa
publica.

El gasto ambiental reportado en el Presupuesto de Egresos del
Estado no esta exento de esta dinamica gubernamental dolosa, no
solo por su mal manejo sino por la insuficiencia e ineficiencia de los
recursos destinados a la proteccion del ambiente, lo que redunda

13 En Guatemala, cerca de un millén y medio de personas habitan en lugares inidoneos
y/o viviendas que no llenan los requisitos minimos, lo que representa el déficit habitacional
del pais.
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en que los objetivos perseguidos por las entidades encargadas de
esa funcion no se alcancen, lo cual esta a la vista: su deterioro tan
marcado y las amenazas cada vez mas enérgicas de la destruccion
de los ecosistemas nacionales, que deberian servir como reserva
de alimento y para satisfacer otras necesidades esenciales de la
poblacion, son utilizados en actividades economicas privadas
altamente depredadoras que controlan grandes empresas
transnacionales.

En este apartado analizaremos las erogaciones realizadas, lo
que se puede catalogar como gasto fiscal verde, por las distintas
instituciones creadas con el fin de proteger el ambiente y que
tienen asignado un renglon en el Presupuesto de la Nacion;
principiaremos por el Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales
-MARN-, institucion que tiene a su cargo la importantisima
funcion de cumplir y hacer que se cumpla el régimen concerniente
a la observacion, proteccion, sostenibilidad y mejoramiento del
ambiente y los recursos naturales en el pais y el derecho humano
a un ambiente saludable y ecolégicamente equilibrado, debiendo
prevenir la contaminacion del ambiente, disminuir el deterioro
ambiental y la pérdida del patrimonio natural, la adaptacion,
mitigacion y reduccion de la vulnerabilidad ante el cambio climatico,
para lo que ese Ministerio ejecuto las cantidades que se observan
en el cuadro uno para realizar tan transcendentales acciones.
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Cuadro 5
Guatemala: Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales
Ejecucion y liquidacion el Presupuesto de Gastos
En millones de guetzales y porcentaje del Presupuesto de la Nacion
Periodo 2010-2017

Afio Monto %

2010 84.27 017
2011 134.45 0.24
2012 102.84 0.18
2013 115.03 0.24
2014 115.98 0.18
2015 144.17 0.23
2016 122.02 0.19
2017* 66.13 0.15

Fuente: elaboracion propia con datos del Ministerio de Finanzas Publics.
* Dato al mes de agosto.

Como se puede contrastar en la realidad, con la que tiene
que enfrentarse a diario y sufrir la poblacion guatemalteca pobre,
asi como los pronoésticos y analisis cientificos se comprueban con
el deterioro y pérdida de los ecosistemas, esas cantidades son
irrisorias ante la magnitud que ha ido tomando el problema o suma
de de problemas que debe atender el MARN. Podemos observar
que de los montos anuales ejecutados como porcentaje del total
del presupuesto en ningun ano se llega a gastar ni la cuarta parte
del 1.0%, lo que da una clara idea de la pequenez del Ministerio y
de la poca importancia que para las autoridades ha tenido hasta
la fecha la proteccion del ambiente y los recursos naturales, aun
cuando en octubre del 2013 entrara en vigencia la Ley de Cambio
Climatico, que si se contintia aplicando y financiando como hasta
ahora, no durara 20 anos en surtir sus efectos beneficiosos como lo
pronostican agoreramente los especialistas, sino que simplemente
no surtira efecto alguno.
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Por nuestra parte pensamos que la gravedad de este problema
requiere mas atencion no solo orientando mas recursos financieros
para su solucion sino que, ademas, debe compelerse a la poblacion
a tomar conciencia mas clara y cada vez mayor cantidad de la
poblacion se ocupe de él. La grafica siguiente también nos muestra
un comportamiento ondulante en el gasto del MARN, el que, aunque
la naturaleza tiene cierta capacidad de resiliencia, los deterioros
conocidos del ambiente y sus amenazas crecientes exigen que el
gasto orientado en su conservacion también sea creciente.

Graficauno
Guatemala: Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales
Ejecucionyliquidacion del Presupuesto de gastos
Enmillones de Quetzales
Periodo 2010-2017
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Elaboracién propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas.
* Dato al mes de agosto.
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Si tomamos el monto total erogado por el Ministerio para
cumplir su esencial funcion en los ocho anos de analisis vemos
que, con datos del ano 2017 al mes de agosto, suma una cantidad
de Q. 889.1 millones y el 22.9% se han financiado con deuda y
solamente el 7.5% han tenido como origen las donaciones.

A través del comportamiento del gasto publico ambiental se
puede comprobar una actitud apatica y falta de interés por parte
de quienes formulan el presupuesto y los encargados de ejecutarlo,
ademas se ha hecho descansar las esperanzas de obtener recursos
economicos para combatir los efectos negativos del cambio climatico
con donaciones, en mayor medida provenientes del extranjero
pero ya se estableci6 que las organizaciones internacionales que
pudieran proporcionarlas no muestran interés y manifiestan no
tener la capacidad financiera suficiente, actitud que se espera
revertir con los acuerdos alcanzados en la Convencién de las
Partes celebrada en Paris, donde se acorddé que los paises con
mas recursos financieros deberan auxiliar, tanto financiera como
tecnologicamente, a los mas necesitados.

El deterioro de los ecosistemas nacionales ha orillado a que se
creen otras instituciones, bajo la égida del Ejecutivo que reciben
fondos para objetivos especificos, y en lugares o actividades
determinadas relacionadas con el cuidado del ambiente, tal como
El Consejo Nacional de Areas Protegidas -CONAP- del que en
su pagina electronica se puede encontrar que tiene como vision:
“Asegurar la conservacion y el uso sostenible de la diversidad
biologica y las areas protegidas de Guatemala, asi como los bienes
y servicios naturales que estas proveen a las presentes y futuras
generaciones, a través de disenar, coordinar y velar por la aplicacion
de politicas, normas, incentivos y estrategias, en colaboracion con
otros actores.”

137



Elementos de reforma fiscal para la proteccion del ambiente

Esta actividad es complementaria a las que por ley le
corresponde atender al MARN, como es la conservacion y proteccion
de ciertas zonas biodiversas de la accion destructiva de ciertas
actividades economicas, lo que eufemisticamente se menciona
que es para lograr el bien comun, por lo que al respecto debemos
senalar que el proteccionismo, asi como el conservacionismo han
recibido duras criticas puesto que en general sirve para vedar
los medios de vida a los pueblos originarios y desplazarlos de su
habitat, y reservarlos para el uso futuro de los grupos sociales
dominantes, que son los mas poderosamente destructivos.

Este Consejo, que en teoria es de utilidad para todos los
guatemaltecos, recibe una asignacion presupuestaria magra para
la funcion tan esencial que desempena, segin se desprende del
cuadro seis siguiente.

Cuadro 6
Consejo Nacional de Areas Protegidas
Ejecucion presupuestariay liquidacion
En millones de quetzales y porcentaje del total del Presupuesto de la Nacion

Periodo 2010-2017
Afo Gastos %
2010 63.64 013
2011 39.58 0.16
2012 3213 0.06
2013 79.18 013
2014 83.5 013
2015 92.58 0.15
2016 32.92 013
2017+ 52.66 012

Fuente: elaboracion propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas.
* Dato al mes de agosto.
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Puede observarse que el comportamiento de los gastos
es ondulante a contraparte del comportamiento del deterioro
del ambiente que, recalcamos, sus efecto son cada afnno mas
negativos en la vida de los habitantes del pais como en la
Naturaleza, por lo que la proteccion de los recursos naturales
requiere mas recursos financieros como lo demuestran los
hechos y los pronosticos.

Los cuerpos de agua mas importantes del pais enfrentan
grandes amenazas de contaminacion, de las que los analistas
gubernamentales responsabilizan a la superpoblacion
en general y a las personas en particular, lo que es una
consecuencia del modelo econémico y no la causa principal.
Para proteger, o mas bien recuperar los lago mas importantes
del pais, se han creado instituciones especificas que se
encargan de su manejo sustentable en forma de Autoridades,
de esta forma existe la Autoridad para el manejo sustentable
de la cuenca del lago de Amatitlan (AMSA), la Autoridad para el
manejo sustentable de la cuenca del lago de Atitlan y su entorno
(AMSCLAE), la Autoridad para el manejo sustentable de la cuenca
del lago de Izabal y rio Dulce (AMASURLI) y la Autoridad para el
manejo y desarrollo sostenible de la cuenca del lago Petén Itza
(AMPI); las dos primeras creadas por Decreto del Congreso, y las
restantes por mediante un Acuerdo Gubernativo.

La creacion por medio de Decreto y bajo la tutela del Poder
Ejecutivo, les confiere a la AMSA y la AMSCLAE mayor potestad,
apoyoy proteccion, atal grado que tienen establecida una asignacion
presupuestaria por lo que en la Ejecucion del Presupuesto
aparecen los gastos realizados por ambas instituciones, no asi,
de la AMASURLI y la AMPI, que aparecen como dependientes del
MARN, que es el que cubre con su presupuesto las erogaciones de
estas Autoridades.
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Asi podemos observar los porcentajes en relacion al
Presupuesto de la Nacion que ejecutaron en el periodo de ocho anos
a partir del 2010, para atacar los altos grados de contaminacion del
lago de Amatitlan y del lago de Atitlan por parte de la Autoridad
para el Manejo Sustentable de la Cuenca del Lago de Amatitlan
y La Autoridad para el Manejo Sustentable de la Cuenca del
Lago de Atitlan y su Entorno, de esta forma, AMSA ejecuto el
0.9%, 0.14%, 0.07%, 0.07%, 0.11%, 0.05%, 0.03% y 0.03% y
AMSCLAE el 0.01%, 0.01%, 0.01%, 0.01%, 0.02% y 0.02% en
el periodo analizado. (Ver anexos cinco y seis, respectivamente).

En las erogaciones realizadas por esas entidades se presentan
oscilaciones en los gastos del periodo para cuidar los recursos
naturales y el ambiente, igualmente en las del MARN Y CONAP, a
pesar que las necesidades son cada vez mayores; revisemos como
ejemplo el manejo de la cuenca del lago de Amatitlan, este cuerpo
de agua presenta cada ano grados mas altos de contaminacion y su
desaparicion se presenta como inexorable, pues las causas que la
provocan aumentan sus efectos daninos, tal como la superpoblacion
que representa mayor cantidad de basura, desechos humanos,
mayor uso de jabones y detergentes, mayor actividad econémica
contaminante cuyo sumidero es ese cuerpo de agua y la modalidad
de atacar el problema, que lo ataca en sus efectos, exige que los
recursos para rescatar el lago, o para diferir su desaparicion,
tengan que ser mayores cada ano.

A este respecto es necesario mencionar que AMSA elabor¢ el
Plan de Amatitlan (PLANDEAMAT) el que pretende ser una guia
para recuperar la sub cuenca del lago, en €l se presupuesta un
gasto total de Q1,850 millones, iniciando en el anno de 1998 hasta el
2022, ano en que finaliza el ciclo del proyecto, después del cual se
podria dar el lago en concesion a un valor de Q143 millones. Este
plan estimaba una inversion promedio de Q74 millones anuales,
no obstante, podemos observar que en el periodo examinado
solo en los anos 2011 y 2014 se ha soberepasado la cantidad de
Q. 70 en los seis anos restantes, las cantidades erogadas han sido
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mucho menores (cerca del 50% de lo necesario), por lo que la
recuperacion del lago proyectada para el ano 2022 no se ve
posible no solo por la escasa inversion sino porque su estado
actual, con las medidas tomadas para descontaminarlo no es nada
satisfactorio y, recalcamos, las verdaderas causas del problema no
se atacan.

Aunque puede notarse que los gastos en el cuidado del lago
de Atitlan son constantes y en los dos ultimos anos tuvieron un
leve crecimiento, esas cantidades son menos significativas como
para esperar un efecto positivo, lo que también se ve entorpecido
por su calidad y, en el mismo tono que en caso anterior, las causas
fundamentales no se afrontan.

Otra entidad que requiere gastos orientados a sostener el
medio ambiente es la Secretaria de Seguridad Alimentaria y
Nutricional -SESAN-, en virtud que sus objetivos estratégicos asi se
lo demandan: “... de manera indirecta, las estrategias trazadas por
la SESAN colaboran en combatir las enfermedades, garantizar la
sostenibilidad del medio ambiente y fomentar una alianza mundial
para el desarrollo, realizando labores de cooperaciéon internacional,
fomentando el cuidado del medio ambiente para garantizar una
mejor alimentacion y garantizando una alimentacion balanceada y
correcta en la poblacion, lo cual desarrolla en hombres y mujeres
un mejor nivel de salud.”

Por lo que para cumplir con la importante labor de cuidar el
ambiente con el proposito de garantizar una mejor alimentacion a
la poblacion tiene, también, asignada una partida presupuestaria,
la cual es insuficiente para alcanzar sus objetivos por las mismas
causas anteriormente mencionadas, producto de la orientacion
politica de quienes dirigen al pais, a quienes no les interesa el bien
comun lo que, consecuentemente, influye en su mala calidad. Al
respecto debemos mencionar que la distribucion de alimentos
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que tiene a su cargo esta Secretaria, se ha realizado con
preferencias partidistas y se ha dejado de atender a personas
con ingentes necesidades por no compartir la adhesion al partido
gobernante. En el mismo sentido, la Seguridad Alimentaria es
una tarea pendiente puesto que cerca del 80.0% por ciento de la
poblacion guatemalteca se queja de problemas de calidad o cantidad
en su dieta alimenticia.

No esta demas mencionar que las erogaciones con las que
cumple su funcion esta entidad han ido en descenso segiin muestra
la grafica dos siguiente.

Gréfica Dos
Secretariade Seguridad Alimentariay Nutricional
Comportamiento del gasto
Enmillones de quetzales
Periodo 2010-2017*

40,00 —— \‘

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

20,00

== Gasto total

Elaboracién propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas.
*Datos al mes de agosto.

Insistiendo con la baja ejecuciéon presupuestaria anual para
proteger el ambiente erogado por estas cinco instituciones durante
la serie en estudio, no sobrepasa del 0.60% del Presupuesto de
Ingresos y Egresos de la Nacion, que es el que alcanza en elano 2011,
segin muestra el cuadro siete que contiene los montos anuales
ejecutados y porcentajes con respecto al total del Presupuesto de
la Nacion.
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Cuadro 7
Ejecucion presupuestaria
MARN, CONAP, AMSA, AMSCLAE Y SESAN
En millones de quetzales y porcentaje del Presupuesto de la Nacidn ejecutado

Periodo 2010-2017
Afio Monto %
2010 224.78 0.45
2011 334.5 0.6
2012 220.74 0.38
2013 313.09 0.52
2014 342.23 0.54
2015 327.25 0.52
2016 274.75 0.42
2017 160.25 0.37

Fuente: elaboracion propia con datos del Ministerio de Finanzas Publicas.
* Dato al mes de agosto.

En el analisis anterior se mencionan las asignaciones
presupuestarias a entidades que son responsables de cuidar los
recursos naturales y el medio ambiente, pero es necesario también
aludir al gasto ambiental en la ejecucion del presupuesto por funcion
y finalidad del gasto cuyo monto es mayor que el examinado hasta
ahora, aunque contintia siendo minimo para los serios problemas
que el cambio climatico causa.

En efecto, del analisis realizado al periodo presupuestario
en estudio se obtiene un reporte de gasto por funciéon y finalidad
que corresponde al gasto ambiental, asignado a los renglones:
Ordenaciondedesechos, Ordenacionde aguasresiduales, Reduccion
de la contaminacion, Proteccion de la diversidad biologica y del
paisaje, Inversion y desarrollo en proteccion ambiental, Proteccion
ambiental n.c.d., asi como otros renglones para prevenir y paliar
riesgos y desastres tales como Servicios de prevencion de incendios
y servicios de rescate, Gestion para la reduccion de riesgos y
desastres, Atencion a desastres y gestion de riesgos, que son gastos
efectuados para paliar, que no resolver, los efectos del cambio
climatico, los que podemos observar en el cuadro ocho siguiente
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Este cuadro incluye el gasto total anual que el Estado de
Guatemala gasta en restaurar el ambiente o en reparar danos
ocasionados a consecuencia de sus desarreglos; en la Ejecucion y
Liquidacion del Presupuesto por funciéon y finalidad aparece una
asignacion mayor que la que se atribuye a las cinco entidades
analizadas lineas arriba, debido a que en este total se incluyen gastos
con proposito ambiental que realizan otras instituciones como el
Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social y el Ministerio de
Agricultura Ganaderia y Alimentacion, asi como la Coordinadora
Nacional para la Reduccion de Desastres (CONRED) y otras que no
se mencionan en el destino de sus recursos.

En la pagina 6 citamos La Revista Domingo de fecha 22 de
junio de 2014 en donde se calcula el “capital natural” del pais con
un valor de Q. 1.1 billones y su depreciacion es de 3.5 mil millones,
(la que es una forma de pensar la Naturaleza propia de la Economia
Ambiental), cantidad bastante insignificante en que se depreciaria
el “capital natural” del pais, lo que induce a pensar que ese capital
es infinito e invita a los depredadores a una explotacion mucho mas
intensa y salvaje de los recursos naturales nacionales. Ademas se
asevera en el mismo medio que los gastos para proteger el ambiente
ascienden a Q. 1.4 mil millones, cantidad que no aparece en la
ejecucion presupuestaria de gastos para proteccion del ambiente,
tal como se puede ver en el cuadro cuatro anterior, en que hasta el
ano 2016 asciende a un monto de Q. 1.153 mil millones de gasto
orientado a proteccion ambiental y gestion de desastres. En cuanto
a la recoleccion de impuestos para éste fin, ningtin tributo en base
legal tiene como hecho generador el uso del ambiente o proteccion
del ambiente, asi como en el espiritu de las leyes tributarias no se
considera tal argumento.

Otro problema que provoca desfinanciamiento y desviacion de
recursos que bien podrian orientarse hacia el cuidado del ambiente
es el pago del servicio de la deuda publica, la que se constituye
en un drenaje de recursos pues se contrae nueva deuda con el
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proposito de pagar intereses y en menor monto amortizar capital
de deuda anterior, convirtiéndose en una espiral viciosa que, al
contrario de decrecer la deuda, cada ano es mayor. En lo que
corresponde al MARN en el periodo de ocho afos examinado ha
contraido el 22.9% de deuda del total de sus ingresos.

En todo el apartado hemos visto como los gastos orientados
a la proteccién del ambiente son insuficientes, lo que podemos
contrastar con la realidad pues, en nuestro pais, tanto los seres
humanos como la naturaleza se ven afectados cada vez mas con el
deterioro del ambiente y una actitud constante de las autoridades de
restarle importancia a su proteccion, lo que nos conduce a pensar
en que una Reforma Fiscal Ambiental es necesaria, el problema
es que cuando se habla de reforma fiscal, y esta muy de moda en
varios paises, se legisla a favor de hacer mas regresivo el sistema
tributario, lo que acarrea problemas a las clases mas desposeidas
que ven mermados sUs magros ingresos.

4. LA CONFORMACION DE LA ESTRUCTURA TRIBUTARIA
Y SU RELACION CON EL PROBLEMA AMBIENTAL

El problema del bajo nivel de la carga tributaria (con relacion
al PIB), se ha venido empeorando en la ultima década. Debera
recordarse a los tomadores de decisiones que este es un problema
economico y social ancestral y estructural. La falta de progresividad
de la estructura de dicha carga y la insuficiente e inadecuada
participacion de los impuestos directos en su conformacion, han
sido determinantes en los bajos niveles de carga tributaria hasta
hoy prevalecientes en el pais. Consecuentemente, los impuestos
“verdes” no deben agravar mas la regresividad de nuestro sistema
tributario.

Como siempre se ha afirmado, la regresividad del sistema
tributario guatemalteco es ancestral y estructural. Hasta hace seis
anos los impuestos indirectos, con respecto al Producto Interno
Bruto (PIB), era equivalentes a mas del doble de los impuestos
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directos (en el afio 2013, por cada quetzal de impuestos indirectos,
se aportaron Q 2.18 de impuestos indirectos). Si bien a partir del
ano 2013 esa regresividad ha cedido leve y paulatinamente, hasta
llegar a una relacion de Q 1 a Q 1.73 en el ano 2017, es evidente
la constancia del alto grado de regresividad de nuestra estructura
tributaria. (Ver cuadro 9).

Cuadro 9

Ingresos tributarios de la Administracién Central, como porcentaje del PIB
Periodo 2012 -2017
PIB en millones de quetzales

212 2013 2014 2015 2016 07

Producto Intemo Bruto 394.723.0 4230977 4540528 4833330 5226643 5576833

Ingresos tributarios 10.8% 11.0% 10.8% 10.2% 10.4% 10.2%
Irmpuestos Directos 3.4% 3.8% 3.9% 365 3.9% 3.7%
Impuestos Indirectos 7.8% 71.2% 6.9% B.65% b.4% B6.4%

Fuente: Elaboraddn propia con datos del Banguaty laSAT.
PIB de los afios 2015, 2016y 2017, son diras preliminares

Con este panorama tributario, es de suponer que la agregacion
de nuevos impuestos como los de tipo ambiental o “verdes”, y de
configurarse los mismos como de naturaleza indirecta o al consumo,
solo vendrian a emporar ain mas la situaciéon regresiva tributaria
del pais.

Si se mantiene la intencion de gravar o penalizar
econOmicamente las actividades contaminantes y de alteracion
irracional o destructiva de los recursos naturales, con nuevos
impuestos o con la ampliacion o modificacion de los actualmente
existentes, deberia pensarse mas en impuestos, cargas, tasas,
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canones, permisos, etc., que recaigan en las ganancias o utilidades
de los capitales o inversiones relacionadas con las actividades
contaminantes, alteradoras y destructoras de nuestros recursos
naturales, que forman parte del capital o patrimonio social del pais.

De ser asi, con la prevalencia de impuestos directos, a nuestro
juicio, se estaria cumpliendo de buena forma con los objetivos de
una RFA, o mas bien de una “economia verde”, especialmente con
respecto a que, por ejemplo, “Una economia verde debe mejorar
el bienestar del ser humano y la equidad social, a la vez que
reduce significativamente los riesgos ambientales y la escaseces
ecologicas! [...] “una economia verde tiene bajas emisiones de
carbono, utiliza los recursos de forma eficiente y es socialmente
incluyente.”!®

Diversos aspectos se interrelacionan y configuran a una RFA,
existen tres temas relacionados directamente y que reflejan las
condiciones particulares de paises pobres y subdesarrollados,
caso Guatemala, los cuales deben tenerse muy en cuenta para
la implementacion de una RFA. Estos temas se refieren a los
altos niveles de pobreza y desempleo, grandes disparidades en la
distribucion de riqueza y el ingreso, y, gran dependencia de sus
recursos naturales.

SibienelenfoquedeunaRFAdirigidoareducirlasexternalidades
asociadas al medio ambiente y al cambio climatico, mediante la
aplicacion de medidas tributarias, los ingresos tributarios obtenidos
por estareformadeberian, porlotanto, destinarse prioritariamente a:

1. Combate a la pobreza y pobreza extrema.

2. Reducir la desigualdad en la distribucion de la riqueza y el
ingreso.

3. Aumentar los recursos (asignaciones) econoémicos para las
actividades e instituciones dedicadas a la proteccion
conservacion y mejoramiento del medio ambiente y los
recursos naturales.

14 UNEP de Naciones Unidas. Citado en La reforma fiscal en América Latina (2015).
15 Smulders et al, 2014. citado en La reforma fiscal e América Latina (2015).
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Lasmedidaspropuestasanteriormenteserianinterdependientes
y reciprocas con la busqueda y reconfiguracion de nuestra
estructura tributaria de naturaleza mas progresiva y equitativa.

Vale mencionar que, respecto a la carga tributaria, contrario
a lo aqui propuesto, el enfoque real (pionero) de una RFA es el
de reducir dicha carga. Por ejemplo, en el concepto-objetivo del
“doble dividendo” de una RFA, se indica que esta “permitiria
no solo disminuir el dano ambiental sino, también utilizar la
recaudacion fiscal adicional con objetivos como la reduccion de la
carga tributaria” (CEPAL, 2015). Bajo el principio de neutralidad en
cuanto a los efectos, asociado al concepto anterior, “la recaudacion
de los impuestos deberia utilizarse para introducir recortes en
la imposicion directa para suavizar los efectos de esta sobre los
incentivos y para atenuar la carga fiscal sobre el empleo mediante
reducciones en los aportes a la seguridad social” (OECD, 2010,
citado en CEPAL, 2015).

Entonces, el enfoque de una RFA, segan CEPAL (2010), mas
bien es el de disminuir la carga fiscal via impuestos directos
(reduccion de estos), lo cual le da un contenido “empresarial” o
neoliberal, contrario al punto de vista y la propuesta de los autores
del presente documento.

5. LOS INCENTIVOS TRIBUTARIOS Y LOS SUBSIDIOS COMO
INSTRUMENTOS ECONOMICOS AMBIENTALES

5.1 Una RFA no debe descansar en incentivos o privilegios
fiscales

Asi como se propuso en el tema de los impuestos indirectos,
una RFA no debe abundar en incentivos o privilegios fiscales, ya
que esto desvirtua los fines redistributivos y de equidad social de
cualquier reforma fiscal. Si bien ciertos incentivos son necesarios
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(p. €j., el programa PINFOR!®, entre muchos otros), la abundancia y
magnitud de privilegios tributarios para las actividades econémicas
y mercancias de alto contenido o potencialidad contaminante y de
consumo (depredacién) de recursos naturales, anularia o reduciria
en gran medida cualquiera buena intencion de la aplicacion del
principio “el que contamina paga”.

Los incentivos, como los aqui referidos, se localizan en
el ambito fiscal o del gasto publico, consistentes en fondos
economicos otorgados de forma directa a actividades, o a las
personas que las realizan o son duenos de los recursos naturales,
que tienen como fin la proteccién, conservaciéon, restauracion,
mantenimiento, mejoramiento, recuperacion del medio ambiente
y recursos naturales estratégicos, asi como la mitigacion, captura
o eliminacion de los elementos o efectos contaminantes al medio
ambiente y a la capa de ozono. Por lo tanto, estos incentivos no son
tributarios stricto sensu.

Los incentivos asi definidos, y otros similares, deben ser
cuidadosamente disefiados, seleccionados y aplicados, sopesando
el juicio de racionalidad econ6émica, su contenido social y ambiental,
la rentabilidad para el Estado y el efecto real del incentivo en la
produccion y eficiencia de los beneficiarios o agentes econémicos
beneficiados con el respectivo incentivo.

Por su lado, los privilegios tributarios, ademas de promover
la ineficiencia competitiva en las empresas -por su naturaleza
preferencial, excluyente e inequidad-, son recursos que no llegan
a las arcas nacionales, empeorando las condiciones deficitarias de
los ingresos tributarios del pais y, por ende, reduciendo atin mas la

16 El Programa de Incentivos Forestales (PINFOR), hasta el ano 2016, contenido en la
Ley Forestal, en su titulo VII, capitulo I, articulo 71, se refiere a los Incentivos Forestales,
asi: Incentivos. El estado otorgara incentivos por medio del Instituto Nacional de Bosques
INAB, en coordinacién con el Ministerio de Finanzas Publicas, conforme esta ley, a los
propietarios de tierras, incluyendo a las municipalidades, que se dediquen a proyectos
de reforestacion y mantenimiento en tierras de vocacion forestal desprovistas de bosque,
asi como al manejo de bosques naturales y las agrupaciones sociales con personeria
juridica, que virtud a arreglo legal, ocupan terrenos de propiedad de los municipios. Visto
en http://186.151.231.170/inab/index.php/45-servicios-inab/74-pinfor
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carga tributaria respecto al PIB. Aqui también se diluye uno de los
objetivos de la RFA, relacionado con la mejora en la disponibilidad
de mas ingresos fiscales, para la gestion ambiental, en particular.

Lamentablemente, los grupos empresariales, tradicionales y
emergentes, conciben estos privilegios como incentivo a sus
actividades, considerandolos como un “derecho” y obligacion del
Estado a otorgarselos. Con ello se persiguen y se logran beneficios
economicos particulares imbuidos en la logica de la maxima
ganancia capitalista, sin importar que muchas de sus actividades
son altamente contaminantes y dependientes de la utilizacion de
los recursos naturales del pais. Presionan por dichos privilegios
bajo el desvirtuado argumento de la creacion de empleos, aumento
de la inversion y reactivacion economica, entre otros.

En consonancia con lo anterior, de llevarse a cabo un RFA
en el pais, no seria extrano que el decreto o ley que la ponga en
vigencia legal, se encuentre plagado de “casos especiales”, tratos
preferenciales, excepciones y una larga lista de privilegios fiscales.

5.2 Los posibles subsidios deben ser racionalmente aplicados

Dentro de los componentes de un RFA también se distingue
la eliminacién de subsidios que promuevan actividades
nocivas para el medio ambiente. En Guatemala, en el tema
ambiental-energético, existen y han existido una diversidad
de subsidios a la energia eléctrica (y otras formas de energia) y
a ciertos productos energéticos fosiles, identificados, en algunos
casos, plenamente como tales, y en otros, disfrazados como
exoneraciones, tasas preferenciales y otros privilegios tributarios.

En Guatemala desde hace mucho tiempo se aplican diversos
subsidios a determinadas actividades economicas y productos
energéticos. Estos subsidios se aplican a las tasas, tarifas,
impuestos o precios del productos o servicio prestado o consumido;
exonerando o reduciendo su pago, monto, tarifa, tasa o precio. Por
ejemplo: al consumo de energia eléctrica hasta 300 kwh se aplica
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una tarifa social, la cual hasta la fecha cuenta con un subsidio
especial escalonado para los segmentos de hasta 100KWh; al
combustible diesel y la kerosina se les aplica un impuesto a la
distribuciébn menor que al de las gasolinas (no obstante tener
un valor FOB de importacion similar, y a veces superior, a las
gasolinas); el gas propano para consumo familiar y el combustible
para generacion de energia tienen una tasa cero por concepto de
este mismo impuesto; el transporte urbano de personas se le otorga
anualmente un subsidio millonario; por citar algunos casos.

Determinados subsidios son necesarios en un pais con alta
pobreza como Guatemala. Deben establecerse solo en los casos
debidamente identificados con el combate a la pobreza -y demas
problemas derivados de esta-, con la proteccion del medio ambiente
y con la preservacion de los recursos naturales; por lo tanto, los
subsidios deben ser aplicados con un enfoque social, focalizados
a sectores y actividades relacionados con los aspectos anteriores.
diferentes instituciones del Estado, segiin su competencia.

Toda reforma fiscal (ambiental, general o de otra indole),
debe tener en cuenta no solo el contexto fiscal como tal, sino el
contexto o las condiciones sociales y economicas de la sociedad
(una RFA obviamente debe incluir el contexto ambiental y de los
recursos naturales). El tema del ingreso y la pobreza, que son
concomitantes, debe sopesarse profundamente a cabalidad
y con equidad. Si bien el Estado necesita de ingresos para
realizar sus actividades propias y las sociales y ambientalmente
necesarias, los agentes econdmicos y sus ciudadanos deben
tributar de manera que el que mas tiene mas debe pagar. Del
mismo modo, también existen ciudadanos con poca o ninguna
capacidad de pago y que necesitan de la asistencia del Estado
para sufragar o satisfacer sus necesidades vitales y tener una vida
digna como seres humanos. Ademas, existen también actividades
verdaderamente productivas, responsables y necesarias para la
economia y la sociedad, las cuales requieren del auxilio o asistencia
estatal. A estas actividades y personas son a las que el Estado tiene
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la obligacion moral, ética, social, econémica y constitucional de
asistir con los subsidios. Debiendo estos subsidios ser aplicados de
manera directa, temporal, focalizada, racionalmente planificada y
sin intereses espurios personales o grupales corruptos, politiqueros
y de mala fe.

6. LOS TRIBUTOS AMBIENTALES COMO MEDIO PARA
REDUCIR LAS EMISIONES

La forma en que se financia el Estado para, eufemisticamente,
lograr el bien comun es a través del sistema tributario, diversas
tasas por servicios, ingresos por derechos, arrendamientos y
multas, ademas de contraer deuda, aceptar donaciones y otros
ingresos como intereses percibidos, que son los que componen el
ingreso fiscal; de estos son los ingresos tributarios los que en un
promedio de 77.0%, en el periodo 2010-2017, sostienen los gastos.

Dentro de este sistema tributario no existe ningin impuesto
cuya base imponible o espiritu legal tenga caracter ambiental,
aunque se mencione que los impuestos sobre el consumo de
combustibles, hidrocarburos o circulacion de vehiculos, entre
otros, se impongan como ingreso fiscal verde cuyo fin es reducir las
emisiones, pero los ingresos por esos conceptos se destinan a otras
necesidades.

Guatemala no es un pais que genere grandes emisiones de
gases de efecto invernadero, su aporte es de cerca de .00427% del
total de emisiones mundiales, el que aunque es un problema que
afecta la salud de los guatemaltecos, no es el mas grave y debe
solucionarse tomando medidas conjuntas con otros paises, pues
el problema es de caracter global y necesita plantearse de esta
manera.

Guatemala tiene graves problemas ambientales Ila
contaminacién de los recursos hidricos, pues entre el 90.0% y el
95.0% de éstos estan contaminados o el cambio del uso del suelo

153



Elementos de reforma fiscal para la proteccion del ambiente

que afecta éste recursos y deforesta dejando sin habitat a la
biodiversidad, asi como la explotacion minera que destruye
biodiversidad y contamina el agua o la construcciéon de
hidroeléctricas que secan rios y desabastecen de agua a y sus
alimentos tradicionales a comunidades indigenas enteras, asi
también, el mal manejo de los desechos sélidos, que ha creado
problemas internacionales al pais, inclusive; problemas estos
que se origina en el marco de acumulacion por desposesion y
en el que las autoridades gubernamentales han jugado un papel
negativo importante al conceder licencias con base en Estudios
de Impacto Ambiental mal elaborados o que no pasan la revision
correspondiente, también al proteger los bienes y actividades
de las empresas transnacionales y soslayar los derechos de las
comunidades originarias que ven destruidas sus costumbres y su
habitat.

Este breve inventario de problemas atentatorios de un
buen medio ambiente y de los recursos naturales son suficiente
argumento para promover una reforma fiscal ambiental, asi, ante
la ausencia en el sistema impositivo nacional de impuestos para
proteccion ambiental, a instancias de entidades internacionales
como el Banco Interamericano de Desarrollo -BID-, se ha despertado
la inquietud politica de promover la estrategia fiscal ambiental
con el fin de combatir el cambio climatico por los efectos nocivos
que esta teniendo en el ambiente del pais, por lo que el Ministerio
de Finanzas Publicas la esta impulsando, presentado como ejes
principales los siguientes:

1. Considerar el principio introducido por la OCDE, “el
que contamina paga” y analizar los impactos que estan
ocasionando dafnos en el ambiente y, por ende, en la calidad
de vida de los guatemaltecos.

2. La responsabilidad extendida, tanto del productor como del
importador, e implementar acciones que, en las fases del
ciclo total de vida 1til de los productos, especialmente en su
recuperacion y reciclaje.
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3. Incentivos y apoyos a aquellos esfuerzos e iniciativas de
“negocios verdes”, es decir, toda esa industria naciente y
en desarrollo, que esté vinculada a reducir impactos, como
la industria del reciclaje, asi como las estrategias que se
realizan ya a nivel local para el control de desechos solidos y
liquidos.

Esta establecido que la politica fiscal es bastante amplia, por
lo que se deduce que la estrategia va encaminada a reformar el
sistema impositivo como instrumento mas fuerte para obtener los
ingresos necesarios para impulsarla, lo que nos lleva a pensar y,
puesto que el modelo econémico prevaleciente es concentrador de
riqueza y conociendo las experiencias de otros paises en donde se
ha implementado la Reforma Fiscal Verde, que la intencién por
parte de los circulos politicos que mantienen el poder, es actuar a
manera de ampliar la base tributaria, generar nuevos impuestos,
elevar sus tasas impositivas y/o generalizar los impuestos regresivos
o indirectos, dejando igual o disminuyendo la tasa de los impuestos
directos; forma de actuar que ha tenido como subterfugio la teoria
del goteo (trickle down) por parte de los formuladores y propulsores
de la politica econémica neoliberal, que en la practica no ha
tenido el efecto que demagogicamente confieren sus ponentes.

Es perentorio encontrarle solucion a los problemas
ambientales, pues es la vida en todas sus formas la que esta en
peligro, lo perverso es que se pretenda buscarles solucion mediante
un repertorio de medidas que, encubiertas de bien intencionadas,
solo persigan la continuada acumulacion y concentracion de
riqueza en los grupos oligarquicos tradicionales, y la poblacion
trabajadora creadora de esa riqueza, continie en estado de
indefension sin satisfacer sus necesidades de todo orden y
viendo impertérritamente como se destruyen sus medios de vida.
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Tememos que esa sea la tendencia de una Reforma Fiscal
Verde, recrudecer el caracter regresivo en virtud que en referencia a
la experiencia de otros paises descrita lineas arriba, una pretension
declarada es recortar los impuestos directos, con lo cual se perderia

uno de sus objetivos mas importantes como es la redistribucion
y, en sentido contrario, la imposiciéon indirecta es naturalmente
y mas facil de trasladar a los precios. Este seria el contenido de
una Reforma Fiscal Verde, pues la forma del modelo economico
hegemonico asi lo requiere y no admitiria otra orientacion. Los ejes
estratégicos de la propuesta asi lo sefialan, son consustanciales
a una Economia Ambiental que, como sabemos, se informa de
acuerdo a los criterios de mercado dentro del cual el cuidado del
ambiente y los recursos naturales ocupan un lugar secundario al
importantisimo lugar que se le confiere a la obtencion de ganancias.
El primer eje es ya un criterio negativo para pensar que la reforma
fiscal persiga cuidar el ambiente o los recursos naturales, pues la
alta concentracion de riqueza en una persona natural o juridica le
da capacidad de pago para contaminar ecosistemas y acabar con
sus cualidades de resiliencia.

Es obvio que una reforma fiscal verde no podria tener un
contenido humanista de respeto a la naturaleza, como lo proponen
algunas corrientes de pensamiento verdaderamente preocupadas
en el ser humano y sus condiciones de vida, tal como se propone
en diferentes tendencias de la Economia Marxista, como Hacia una
Economia para la Vida, El socialismo del siglo XXI, o la Economia
Social y Solidaria, las que romperian con los criterios mercantilistas
para cuidar el medio ambiente y salvar la naturaleza.
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CONCLUSIONES

Los pronésticos de una hecatombe mundial por fenémenos
climatologicos se han venido revelando poco a poco, pues
estos han ido cobrando intensidad en los ultimos afios, como
puede verse en que los inviernos cada vez mas severos en las
zonas templadas, las cuales se encuentran entre los circulos
polares y los tropicos; y en el Caribe los huracanes han sido
bastante destructivos en el ultimo ano. Guatemala no es
ajena los efectos desastrosos pues en uno o dos meses puede
precipitarse mayor cantidad de agua que en todo el invierno.
Ademas los cultivos que representan la dieta basica de la
poblacion pobre del pais estan amenazados de desaparecer en
cuatro o cinco décadas.

La situacién anterior debe compeler a las autoridades a tomar
medidas para proteger el ambiente, por lo que a finales del afio
2013 se promulgo la Ley de Cambio Climatico, la que hasta la
fecha, después de de cuatro ano de vigencia no, ha empezado
a surtir los efectos para los que fue creada. Ahora se propone
por parte del Gobierno Central a través del Ministerio de
Finanzas Publicas, una estrategia para impulsar una Reforma
Fiscal Verde o Reforma Fiscal Ambiental (RFA), con el fin de
financiar el combate al cambio climatico, pues esta demostrado
que los ingresos y los gastos actuales no son suficientes para
esa necesidad.

Existe suficiente evidencia para desconfiar por parte de los
sectores populares que la Reforma Fiscal Verde esté orientada
a recortar los impuestos directos y ampliar los indirectos, con
lo que los estratos poblacionales de menores recursos serian
lo que estén financiandola; las experiencias en otros paises
inducen a pensar de esa forma, asi como el modelo econémico
de corte neoliberal asi lo dictaria.
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Existen varios instrumentos de gestion ambiental, aunque los
economicos han tenido relevancia respecto a los demas; no
obstante, la aplicacion y privilegio de uno solo no garantiza el
logro de los objetivos ambientales perseguidos, ya que varios de
ellos, y casi todos, son complementarios e interdependientes.

Los instrumentos economicos de naturaleza fiscal
-tributarios y no tributarios-, regularmente son insuficientes
para una adecuada gestion ambiental nacional; su aplicacion
adecuada se complica por diversas circunstancias entre
las que destacan: la falta de apoyo politico, priorizacion de
otros temas o compromisos politico-estatales, los intereses
particulares y empresariales, y algunos son solo letra muerta
de buena fe, que por lo mismo no se ponen en practica.

Los ingresos fiscales tributarios pueden ser utilizados como
verdaderos instrumentos de gestion ambiental, ya que su
aplicacion o desincentiva determinadas actividades que
afectan al medio ambiente, o bien incentiva actividades de
conservacion de los ecosistemas o promocion del consumo de
productos menos contaminantes y otras actividades amigables
con el medio ambiente.

En el sistema fiscal guatemalteco no existen, ni han existido,
impuestos ambientales stricto sensu; es decir, impuestos que
se destinen especificamente para -o que tengan como objetivo
especifico- la proteccion, conservacion y mejoramiento del
medio ambiente y los recursos naturales.

En materia impositiva, lo que si se observa son ingresos
tributarios relacionados con el ambiente y los recursos
naturales, relacion dada mas que todo por su nombre (del
impuesto) o por la actividad econémica que gravan o la
institucion o actividad que financian, por lo que no existe una
categorizacion exacta ni armonizada.
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El principio que “el que contamina paga”, que se
operacionaliza con la aplicacion de los impuestos pigouvianos,
al ser aplicado de forma general, sin mayor observancia
ni cumplimiento de otros aspectos legales, economicos,
sociales, sanitarios, culturales, naturales o ambientales,
se convertiria en verdadera licencia para contaminar.

El problema del bajo nivel de la carga tributaria (con relacion
al PIB), se ha venido empeorando en la ultima década.
Consecuentemente, los impuestos “verdes” no deben agravar
mas la regresividad de nuestro sistema tributario.

Para la implementaciéon de una RFA debe tenerse muy en
cuenta el contexto social, econoémico y ecologico del pais,
por lo que debera tenerse presente lo referente a los altos
niveles de pobreza y desempleo, grandes disparidades en la
distribucion de riqueza y el ingreso, y la gran dependencia de
sus recursos naturales.

Una RFA no debe abundar en incentivos o privilegios fiscales,
ya que esto desvirtiia los fines redistributivos y de equidad
social de cualquier reforma fiscal.

Dentro de los componentes de un RFA también se distingue la

eliminacion de subsidios que promuevan actividades nocivas
para el medio ambiente.
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ANEXOS R
Autoridad para &l manejodel Lazo de Amatitlan
Ejecucion presupuestaray liuidadon
Anexo 1 En millones de quetzales
Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales Pefodo 2000-2017
Préstamos y d onaciones gastados en proteccion del ambiente
En millones de quetzales Ao Gastos Préstamos Donaiones
Periodo 2010-2017
Extemas Intemas
Ano Préstamos Donaciones 2010 317 B 000 Qoo
Externas Internas 01 7500 50T 138 oo
2010 1536 3.01 0.00 iz 05 U 000 000
2011 4431 9.05 0.00 .
2012 23.85 8.63 0.00 0z HoTe 5.3 oo oo
2013 25.47 10.01 207 04 22 L oo Lo
2014 1952 6.15 409 2015 3058 066 000 000
2015 424 9.24 176 2015 1 o 000 0oo
017+ 0.85 3.08 0.00 ete: Slaboracin Broo ton dotoe 0el MinEterio 0o Finanzas PObliceS
Fuente: elaboracion propiacon datos del Ministerio de Finanzas Plblicas. .L'r . E1aDOr3Cion propia con Gatos 1) MinSTend 02 Finanzas Fubiias.
* Dato & mes de agosto. Dato 2 mes de 2gosto.
Anexp 2 Anexp 4
Consejo Nacional de Areas Protegidas Autoridad para el manejo del Laznde Atitian
Ejecudion presupuestanay liquidadon Ejecudcn p resupuestanay liguidadion
En millones de quetzales En millones de quetzales
Periodo 2010-2007 Periodo 2010-2007
Afio Gatos Préstamos Donaiones Afio Gatos Préstamos Donaiones
Exte mas Inte mas Exte mas Inte mas
2010 6364 0o 076 000 2010 3% B4 0o 000
u FR5E Qoo 128 i1 201 5.8 Qoo Qoo 000
01 3213 Qoo 148 000 012 7.4 Qoo Q00 000
013 7918 Qo0 Q.00 i3 013 7.1 Q00 000 000
iy B35 [i{Ed] [ilEi] 13k 2014 1088 Qoo Qoo o
015 5257 Qoo Q00 18 2015 5.5 0o 000 000
016 Faez Qoo 043 0.00 2016 1074 Qoo Q00 Qo0
i 5256 000 035 000 i L8 oo 000 oon
Fuente: elaboracidn propia con datos del Ministerio de Finanzas Pblicas. Fuente: elaboracion propia con datos del Ministeriode Finanzas Piblicas.
* Dato 3l mes e 3305t0. * Dozl mes de azosto.
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Anexo 5

AMSA

Fjecucdn presupuestara y liguidacidn
En millones de quetzales y porcentajede | Presupuesto de la Nacidn

Periodo 2010- 2017

Aho Gastos b

2010 4317 0.09
2011 76.00 0.14
2012 A0.83 0.07
2013 40.78 0.07
2014 72.20 0.11
2015 31.00 (.05
2016 277 0.03
2007* 13.48 0.03

Fuente: elaboracidn propia con datos del Ministerio de Finanzas Pablicas.

* Dato al mes de agosto.

Anexo 6
AMSCLAE
Ejecucidn presupuestaria y liguidacidn
En millones de quetzales y porcentajedel Presupuesto de |a Nacddn

Periodo 2010-2017

ARfo Gastos k)

2010 3.95 0.01
2011 5.23 0.01
2012 7.40 0.01
2013 7.14 0.01
2014 10.63 0.02
2015 2.55 0.01
2016 10.74 0.02
2007+ 5.60 0.01

Fuente: elaboracidn propia mon datos del Ministerio de Finanzas Plblicas.
* Dato al mes de agosto.
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