PuUBLICO

DOCUMENTO DEL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO

GUATEMALA

PROGRAMA DE CONSOLIDACION FISCAL PARA GUATEMALA
(GU-L1064)

PROPUESTA DE PRESTAMO

Este documento fue preparado por el equipo de proyecto integrado por: José I. Larios,
Jefe de Equipo (FMM/CGU); Alberto Barreix (IFD/FMM), Co-Jefe de Equipo; Carlos
Pineda, Jaime Bonet, Fernando Velayos y Juan Carlos Benitez (IFD/FMM); Ramiro Ldpez
Ghio (FMM/CBO); Juan Carlos Perez-Segnini (LEG/SGO); Edna Armendariz (CID/CID);
Cecilia del Puerto (PDP/CGU); José Villatoro (PDP/CGU); Yasmin Portillo (FMM/CGU); y
Susana Roman-Sanchez (IFD/FMM).

De conformidad con la politica de Acceso a Informacion, el presente documento esta
sujeto a divulgacion publica.




INDICE

I. DESCRIPCION DEL PROGRAMA .....cc.teitiruientiitenitenteeienitenieetesstenseessesieessesssesseensesnsenseenne 2
AL ANLECEACIEES ..eeoevieeiiie ettt e e etee e st e e tee e taeeeaaeeeabeeesaeeensaeeenseeens 2
B.  Objetivos y componentes de 1a Operacion...........c.eeevveerriveeenieeniieeenieeeniieenieeenns 8
C.  Principales resultados € indicadores............cocveerireeriiieeniieeriee e 12
II.  ESTRUCTURA FINANCIERA Y RIESGOS PRINCIPALES .......ccoctteniienreeieenireeieeneeeneenneenees 12
A.  InsStrumento fINANCIETO .......cccuviieiiieeiiieeiieeeiee ettt e e e e e bae e e e e enee s 12
B.  Coordinacién con otras agencias de financiamiento y cooperacion..................... 13
C.  Justificacion @CONOMUCA .......c.ueeerureeeeieeeiieeeireesireesteeesreeesereeeareeesneesseeesseens 13
D.  Riesgos ambientales y otras cuentiones claves y ri€SZ0S .........eevvuveerureerueeennneen. 13
E.  Otras cuestiones Claves Y TIESZOS ...eeevurerureerireerireerireenreeessreeenareesseeessseesssseens 13
III. PLAN DE IMPLEMENTACION Y GERENCIAMIENTO .....cc.utettniieieniieniieieeeenieeneeeeesneenseennes 14

IV. CARTADE POLITICA . ..coeeeteetteeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee et eneeeeeseeeeeeennnenen 15



-11-

ANEXOS

ANEXO I: Matriz de Efectividad en el Desarrollo (DEM) - Resumen
ANEXO II:  Matriz de Politica

ENLACES ELECTRONICOS

REQUERIDOS

1.  Matriz de Efectividad en el Desarrollo (Cuestionario DEM)
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx ?DOCNUM=36985640

2. Carta de Politicas
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx ’TDOCNUM=36940058

3. Matriz de Medios de Verificacién
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx 7DOCNUM=36937566

4. Matriz de Resultados
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx ’DOCNUM=36930164

5. Evaluacién Macroecondmica Independiente
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx 7DOCNUM=36940328

OPCIONALES

1. Plan de Monitoreo y Evaluacién de Impacto
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx ?DOCNUM=36933760

2. Evaluacién Econémica del Programa
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx ’TDOCNUM=36933696

3.  Filtros de Salvaguadias
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=36980215




AGEP
BANGUAT
CdeT
CEPAL

CcO

CTR
DAAFIM
FFF

FG

FOE
INFOM
IPRIMA
ISR

IUSI

IVA
MINFIN
OCDE

PBL

PEFA
PNERE
PFFM

PIB

POT

SAT
SEGEPLAN
SIAF-MUNI
TIT

SIGLAS Y ABREVIATURAS

Apoyo de la Gestion Presupuestaria
Banco de Guatemala

Convenios de Tributacion

Comisién Econdmica para América Latina
Capital Ordinario

Cooperacion Técnica Reembolsable
Direccién de Asistencia a la Administracién Financiera Municipal
Facilidad de Financiamiento Flexible

Foro Global

Fondo de Operaciones Especiales

Instituto de Fomento Municipal

Impuesto a la Primera Matricula

Impuesto sobre la Renta

Impuesto Unico sobre el Inmueble

Impuesto al Valor Agregado

Ministerio de Finanzas Publicas

Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdémico
Policy Base Loan

Public Expenditure and Financial Accountability

Programa Nacional de Emergencias y Recuperaciéon Econémica
Planes de Fortalecimiento Financiero Municipal

Producto Interno Bruto

Planes de Ordenamiento Territorial

Superintendencia de Administracién Tributaria

Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia
Sistema de Administracion Financiera Municipal

Tratados de Intercambio de Informacion Tributaria



RESUMEN DEL PROYECTO

GUATEMALA
Programa de Consolidacion Fiscal para Guatemala
(GU-L1064)
Términos y condiciones financieras

Prestatario: Republica de Guatemala Facilidad de Financiamiento Flexible (FFF)*
Organismo Ejecutor: Ministerio de Finanzas Publicas Blended PBL
(MINFIN). (PBLy CT)
Fuente (Ué‘g‘ﬁi‘l‘;::es) OC/FU | FOE | OC/FFF
Hibrido con una Operacion de Policy Based Loan Vida Promedio Ponderada 12.75
(PBL) y Cooperacion Técnica Reembolsable (VPP) original (aiios): ’
Policy-Based Loan (PBL . ) . .
BID:y Capital Or. dina(rio ( C) 0) - FFF 72.0 Tasa de interés: Libor 0,25% Libor

CO/FU Blended 129,6 | Periodo aiios de gracia: 5,5 40 5,5

Fondo Operaciones Especiales 324 Comision de inspeccion y " ) "

(FOE) Blended i vigilancia:
Cooperacion Técnica (CT) Reembolsable Plazo aiios de amortizacion: 30 40 20
BID: CO/FU Blended 2,56 | Periodo de desembolso: 3 afios | 3 afios 3 afios

FOE Blended 0,64 | Comision de crédito: * - *
Total 237,2 | Moneda de aprobacion Délares Americanos (US$)

Vision general del programa

Objetivo y estructura del programa. El objetivo de este programa es consolidar la sostenibilidad fiscal de
Guatemala, a través del incremento de los ingresos fiscales, el fortalecimiento de la administracién tributaria y de los
mecanismos de control del endeudamiento nacional y municipal, y mejorar la calidad del gasto en un marco fiscal de
mediano plazo. El programa se estructura con dos componentes: un PBL en la modalidad de tramos miiltiples y una
Cooperacién Técnica Rembolsable (CTR). El PBL consta de una operacién con dos tramos por un monto total de
US$234 millones y la CTR por un monto total de US$3,2 millones. Cada tramo del PBL corresponde al 50% del
monto total del financiamiento de dicho instrumento.

Condiciones contractuales especiales. El desembolso de los recursos del Componente PBL estard sujeto al
cumplimiento, por parte del Prestatario, de las condiciones que constan en el Anexo II, Matriz de Politicas, de este
documento (ver también Matriz de Resultados). El Banco efectuara el primer desembolso para el Componente CTR
una vez cumplidas las siguientes condiciones especiales: (i) designacién de la Unidad Ejecutora del Componente de
Fortalecimiento Institucional, dentro del MIFIN; (ii) presentacién del POA y Plan de Adquisiciones para el primer afio
de ejecucion; (iii) apertura de la cuenta especial en US$ para la ejecucién de este componente; y (iv) que el MINFIN,
como Organismo Ejecutor, haya suscrito dos convenios interinstitucionales, uno con el INFOM y otro con la
Mancomunidad de la Gran Ciudad del Sur, como receptores de la asistencia técnica (]1.39).

Excepciones a las politicas del Banco: Ninguna
El proyecto es coherente con la Estrategia de Pais: Si[X] No[ ]
El proyecto califica como: | SEQ () | PTI () | Sector () |Geogréﬁca () | % de beneficiarios ()

(*) La comisién de crédito y comision de inspeccion y vigilancia seran establecidas periédicamente por el Directorio Ejecutivo como parte de su
revisioén de cargos financieros del Banco, de conformidad con las disposiciones aplicables de la politica del Banco sobre metodologia para el
cilculo de cargos para préstamos del capital ordinario. En ningiin caso la comisién de crédito podrd superar el 0,75%, ni la comisién de
inspeccion y vigilancia exceder, en un semestre determinado, lo que resulte de aplicar el 1% al monto de Financiamiento, dividido por el nimero
de semestres comprendido en el plazo original de desembolsos.

(**) El monto de esta operacion serd de un maximo de hasta US$237,2 millones y serd definido con exactitud antes que la operacién sea enviada al
Directorio para su consideracion.
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1. DESCRIPCION DEL PROGRAMA
Antecedentes
1 Introduccion

Guatemala es un estado unitario caracterizado por una carga tributaria nacional, cuyo
promedio ha oscilado desde 1996 sobre un 10% del Producto Interno Bruto (PIB), y
por una baja recaudacion de ingresos propios municipales (alrededor del 1% del
PIB). Desde el punto de vista técnico, esto se debe en parte a una serie de fallas
estructurales del sistema impositivo directo que tienen que ver con la equidad y
eficiencia. Las causas de este comportamiento son las altas tasas de elusion, evasion
y contrabando, debido al atraso relativo de la legislacién tributaria'.

Cargas Tributarias en Centroamérica en 2010

Nicaragua
Panama
CostaRica
Promedio
Honduras

El Salvador

Guatemala

0 5 10 15 20 25 30
porcentajedel PIB
= Ingresos tributarios = Contribuciones sociales e ingresos de recursos naturales

El impacto de la crisis financiera mundial, provocé que la carga tributaria de Guatemala,
que habia oscilado en los dltimos afios entre el 11 y 12 % del PIB, cayera para diciembre
de2009 al 10,2% del PIB. A su vez, en el &mbito municipal, dada la dependencia de las
municipalidades en las transferencias fiscales, la caida de la carga tributaria implic6 que
las finanzas municipales sufrieran problemas de liquidez. Con el fin de amortiguar los
efectos adversos de la crisis financiera internacional en 2009, el gobierno implementd
una politica fiscal anti ciclica®. El resultado fiscal de esta politica, se concret6 en el
aumento del déficit fiscal entre 2008 y 2009, pasando de 1,6% a 3,1% del PIB.

Adicionalmente, la recuperacion del espacio fiscal se complicé en 2010 debido a los
desastres naturales que acontecieron en el pais, tales como la erupcién del volcan Pacaya
y el paso de la Tormenta Tropical Agatha. El impacto de ambos eventos se concentré en
la infraestructura publica (transporte y educacion), daios en viviendas y pérdidas en
agricultura (Comisién Econémica para América Latina—CEPAL, 2011). Como
consecuencia, el déficit fiscal subi6 ligeramente al 3,3% del PIB en 2010.

Finalmente, la deuda publica aumenté 4 puntos porcentuales del PIB entre 2008 y 2010
(de 20% a 24,1% del PIB). En el 2011, la economia creci6 a una tasa de 3,7% del PIB, y
el déficit fiscal cerré en 2,4% del PIB. En el mismo afio, el mayor dinamismo de la
actividad econdmica interna y el comercio internacional, aunado a los esfuerzos de la

' La politica fiscal de Centroamérica en tiempos de crisis, ICEFI, marzo 2012 y La tributacién directa y los desafios a la
imposicién sobre la renta, Cetrangolo y Gémez Sabaini para la CEPAL, 2007.
% Se cre6 e implement6 el Programa Nacional de Emergencia y Recuperacién Econémica (PNERE).
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Superintendencia de Administracion Tributaria (SAT), contribuyeron al incremento de
los ingresos tributarios de 10,5% del PIB en 2010, a 11% en 2011. Durante 2011, la
deuda publica se mantuvo en el mismo nivel de 2010, llegando a 24,7% en 2012. El
paquete de reformas tributarias recién aprobado y los esfuerzos para la mejora de la
eficiencia del gasto publico contribuirdn al proceso de consolidacion fiscal. Se estima
que la implementacion del paquete de reformas tributarias aumentaria la recaudacién en
alrededor de 1-1,5% del PIB a partir del 2013.

2. Situacion macroeconémica

1.5 La estabilidad de precios se ha mantenido en el pais; no obstante, posibles choques
externos —especialmente un aumento en los precios internacionales de los alimentos y
el petr6leo— podrian generar presiones inflacionarias. Para finales del 2011, el ritmo
inflacionario alcanz6 6,2%, ligeramente por encima del limite superior del rango meta
(5% +/- 1 punto porcentual). Segtin las proyecciones del Banco Central de Guatemala
(BANGUAT), la inflaciéon se situaria alrededor de 5,3% para finales del 2012,
ubicandose dentro del rango meta (4,5% +/- 1%).

1.6 El déficit de la cuenta corriente se ha mantenido en rangos manejables y se ha financiado
con flujos de divisas relativamente estables, ya que las entradas de inversion extranjera
directa financiaron la mitad de dicho déficit. Este se ubico en 3,6% del PIB en 2011, lo
que representd un incremento respecto al de 2010 (1,5% del PIB). Para el ano 2012, el
BANGUAT prevé un déficit en la cuenta corriente similar al afio previo (3,7% del PIB).
Adicionalmente, los indicadores de liquidez internacional de Guatemala son adecuados
para hacer frente a las necesidades financieras que pudieran ocurrir sibitamente. La
razén entre reservas internacionales y la deuda externa de corto plazo se ubic6 en 115%
en 2011.

1.7 El PIB creci6 en promedio 2,6% durante el periodo 2008-11. El crecimiento de la
economia experimenté una aceleracion durante 2011 (3,8%), lo cual se explica
principalmente por un aumento en la demanda externa y una recuperacion del consumo
privado. Para el afio 2012, el BANGUAT prevé un crecimiento del PIB entre el 2,9% y
el 3,3%. Segtin las proyecciones del Focus Economic consensus Forecast, el
crecimiento del PIB alcanzaria niveles cercanos al 3% durante los proximos aios, por
debajo de su potencial. Aunque el Indice de Confianza de la Actividad Econémica se
encuentra en su nivel mas alto en los dltimos cinco aios, los riesgos globales son todavia
elevados, y por lo tanto, las perspectivas del crecimiento econdmico en Guatemala son
moderadas. El margen de maniobra para la adopcién de politicas contra-ciclicas es
limitado.

3. Diagnéstico del problema

1.8 Las finanzas publicas de Guatemala presentan cuatro problemas fundamentales: (i) bajos
ingresos tributariosy susceptibles a choques internacionales, dado que su estructura esta
basada en impuestos indirectos, y a que el impuesto sobre la renta’, debido a que provee
espacio legal a la elusion debido a su disefo, tiene poca capacidad de recaudacion;
(i1) poca capacidad institucional y de articulacion entre el Ministerio de Finanzas

* El ISR personal recauda en el promedio de los tltimos cinco afios, 0,3% del PIB, que es aproximadamente menos de la cuarta parte del
promedio latinoamericano que es 1,3% del PIB.
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Publicas (MINFIN) y la SAT, que impiden hacer frente a los desafios en materia de
transparencia y tributacion internacional; (iii) leyes y normas presupuestarias rigidas que
han impedido el mejor uso y focalizacion del gasto para alcanzar resultados medibles;
(iv) un proceso de descentralizacién fiscal institucionalmente débil dada la baja
coordinacion entre las instituciones del gobierno central y las municipalidades, que
impide el registro y monitoreo adecuado del endeudamiento municipal; y (v) baja
capacidad financiera e institucional a nivel municipal en la provisiéon de servicios
publicos.

1.9 La estructura tributaria guatemalteca tiene una alta dependencia de los impuestos
indirectos, especialmente del Impuesto al Valor Agregado (IVA), que en las dltimas dos
décadas han aumentado su participacion de manera sostenida. En la coyuntura de la
crisis global de 2009, la dependencia del IVA puso de manifiesto la alta vulnerabilidad
del sistema impositivo a las influencias externas, al sufrir la recaudacién una caida del
4,6% en 2009 con respecto a 2008, explicada en un 74% por la caida del IVA y
particularmente el de las importaciones, rubro altamente dependiente de la recaudaciéon
del petrdleo y sus derivados. Para reforzar y complementar la politica tributaria, se hace
necesario cerrar espacios a la elusién y evasion con medidas administrativas. Esto
requiere una bateria de medidas legales que abarquen tanto disposiciones del Cddigo
Tributario que regulen la relacion entre el contribuyente y el fisco, hasta delimitaciones
especificas de los principales impuestos respecto de su base imponible *.Ello motiva la
necesidad de fortalecer la imposicion directa y diversificar la base tributaria.

1.10  En cuanto al Impuesto sobre la Renta (ISR) en Guatemala, éste se ha caracterizado por
un régimen de imposicion que es muy complejo y su recaudacion es exigua. El sistema
estd compuesto por varias piezas interrelacionadas: (i) un impuesto general a la tasa del
5% sobre las rentas brutas; (i1) un impuesto optativo a la tasa del 31% sobre las rentas
netas; (iii) un impuesto a la tasa del 1% sobre el valor de los activos netos o de los
ingresos brutos segin corresponda, deducible al ISR (actualmente denominado Impuesto
de Solidaridad); y (iv) un impuesto progresivo a la renta del trabajo en relacion de
dependencia, entre otros regimenes adicionales. Al existir la posibilidad de cambiar de
un régimen a otro con una casi total facilidad en todos los ejercicios (del general al
optativo o viceversa), donde los contribuyentes s6lo necesitan avisar sobre su decision a
la SAT antes del inicio de cada afio calendario, el sistema ha dado posibilidades de
elusiéon permanente en beneficio del contribuyente. Asimismo, el ISR presentaba
problemas muy significativos como ser el crédito por el IVA en las compras de los
contribuyentes, la inclusion de varias rentas de capital en detrimento de otras, por
ejemplo dividendos, y la carencia de disposiciones de tributacion internacional.

1.11  En el 4mbito de la transparencia y cooperacion tributaria internacional, producto de la
crisis financiera de 2008, surgié un movimiento internacional a favor de la transparencia
fiscal y la cooperacion internacional contra el fraude tributario. Esto se ha visto reflejado
en los estandares de transparencia tributaria establecidos por la Organizacién para el
Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE), cuya aplicacion legal y administracion
estd siendo evaluada por el Foro Global (FG) que es integrado por més de 100 paises,

* Evasién del ISR de personas es 70% de la recaudacién potencial; la evasién del ISR de empresas es 51% de la recaudacién potencial.
Fuente: Jiménez, Gémez Sabaini, y Podesta (2008) CEPAL; y Pecho, Peldez, y Sdnchez (Mimeo 2012) CIAT.
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siendo asi que todas las jurisdicciones serdn alcanzadas en el lapso de un quinquenio. El
resultado de la primera fase de revision del FG dio que Guatemala no cumple con el
estdndar internacional sobre transparencia e intercambio de informacion tributaria.
Guatemala es uno de los pocos paises latinoamericanos que permanece en la lista gris de
paraisos fiscales de la OCDE, que impide compartir informacién para propdsitos
tributarios.

La descentralizacion fiscal en Guatemala se caracteriza por tener un marco institucional
y de endeudamiento municipal débil, debido a la ausencia de una regulacion fiscal
apropiada, ya que el MINFIN carece de una unidad especializada para tal efecto.
Asimismo, el Instituto de Fomento Municipal (INFOM) requiere ser fortalecido en su
papel intermediador y financiador de la inversion municipal para que cumpla sus
funciones de evaluacién ex ante de la capacidad de endeudamiento municipal, y de

control y seguimiento del mismo’.

Segun datos del 2010, los ingresos propios municipales son muy bajos, el 1% del PIB y
el indicador de auto sostenibilidad (gastos de funcionamiento sobre ingresos propios)
para el agregado de los 334 municipios es de 108%. El 74% del total de los ingresos
municipales provienen de la administracion central, mientras que el 26% restante
proviene del Impuesto Unico Sobre el Inmueble (IUSI), arbitrios y tasas municipales.
Debido a la baja recaudacion, las municipalidades se endeudan para financiarse. Un
ejemplo, es el financiamiento del flujo de caja de corto plazo para pagar los salarios de
los empleados municipales6, lo que se convierte en deuda a corto plazo en condiciones
onerosas para las finanzas municipales (ver enlace electronico Deuda Municipal y Co-
Responsabilidad Fiscal).

La deuda publica municipal se ha mantenido, de acuerdo a los registros en SIAF-Muni y
el INFOM, en el periodo 2007 al 2010 por debajo del 1% del PIB, llegando a su nivel
mads alto en 2009—0,7%—y bajando al 0,4% del PIB durante el peniltimo afio de
gestion de los gobiernos locales. No existe un dato oficial validado del saldo de la deuda
municipal. Por ejemplo, segtin registros del INFOM, las municipalidades tienen deuda
con el INFOM y con la banca comercial, en 2010, de aproximadamente 0,53% del PIB).
Por otra parte, segin los registros del Sistema de Administracién Financiera Municipal
(SIAF-MUNI), la deuda total es de aproximadamente (0,43% del PIB). La falta de
registros fiables que integren todos los pasivos de las municipalidades, combinado con la
falta de monitoreo financiero del endeudamiento municipal, llevé al Congreso de la
Republica a aprobar una reforma del Articulo 110 del Cédigo Municipal, en la cual se
estableci6 la restriccion para que las municipalidades contraten empréstitos que
impliquen compromisos de pago mds alld del periodo de gobierno municipal’.

5 Huerta Goldman, Antonio. “Consultorfa para la definicién de una estrategia de Seguimiento y Evaluacién del Endeudamiento Municipal
en Guatemala”. Mimeo MINFIN. 2007 (ver enlace electrénico).

Ver “Andlisis de los Principales Procesos Presupuestarios y de Ejecucion del Gasto en la Municipalidad de Guatemala”. Banco

Interamericano de Desarrollo. Diciembre 2009. También ver “Diagnéstico de la Situacién Fiscal — Financiera de la Municipalidad de
Panajachel, Solold”. Noviembre 2009.

El fallo de la Corte de Constitucionalidad del 7 de junio de 2012, permitié contraer obligaciones crediticias a un plazo de amortizacién

que exceda el periodo del Concejo Municipal que las contrae, en aquellos casos que el endeudamiento a largo plazo se apoye en las
conclusiones y recomendaciones de estudios técnicos de factibilidad que para el efecto se elaboren.
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La falta de control de la deuda municipal y la baja inversiéon municipal (0,4 % del PIB)
son resultados de un proceso de descentralizacion fiscal que no es regulado por el
MINFIN y que delega al Instituto de Fomento Municipal (INFOM) el papel de
intermediador crediticio, que exige unicamente verificar que una municipalidad tenga
espacio para pagar servicios de deuda del total del aporte constitucional y el IVA-Paz
que le es transferido por el gobierno central.

En el 2010, por iniciativa del Gobierno de Guatemala y con el apoyo del Banco, el
Banco Mundial y la Unién Europea, se realizé la preparacion del Informe de Desempeiié
de la Gestion de las Finanzas Publicas (PEFA por sus siglas en inglés Public
Expenditure and Financial Accountability), el cual revela que Guatemala ha
desarrollado en los ultimos 15 afios un proceso de reforma de la administracion
financiera publica que ha logrado avances muy importantes. El informe PEFA revela,
que existen varios aspectos del sistema de administracién financiera que limitan sus
bondades, tales como: (i) la desarticulaciéon del presupuesto con las necesidades
sectoriales, ya que si bien se respeta el techo anual de presupuesto aprobado por el
Congreso de la Republica, las reasignaciones inter institucionales son significativas,
distorsionando las metas sectoriales; y (ii) la continua aplicacion de pricticas paralelas
para la ejecucion del presupuesto, lo cual limita la credibilidad de la informacién
financiera publica y acentda la percepcion de falta de transparencia por el no
cumplimiento de las normas del sistema de adquisiciones vigente.

Cuadro 1.1: Composicion del gasto publico (% del PIB)

Gasto de capital
Periodo Gasto Inv. financ
corriente Total Inversion directa ! -y
transferencias
1995-1999 8.1 4.3 1.7 1.8
2000-2008 9.6 4.6 1.5 3.0
2009-2011 10.4 4.1 1.8 2.3

Fuente: Ministerio de Finanzas Publicas

Lo anterior se enmarca dentro de los condicionantes constitucionales y de politica
publica imbuidos dentro de las leyes de presupuesto aprobadas por el Congreso, que
provocan una alta rigidez presupuestaria, al estar comprometidos el 89% de los recursos
en destinos sectoriales especificos (38,6%), remuneraciones (21,3%), servicio de la
deuda publica (14%), aportes a instituciones publicas (8,5%) y pensiones (6,6%),
quedando tnicamente un 11,1% del presupuesto para disponer libremente en decisiones
de politica fiscal y social. Lo anterior ha derivado en que la mayor parte de los recursos
se destine a gasto corriente, en perjuicio de la inversion publica y la consecucion de la
gestion por resultados.

Guatemala necesita avanzar tanto en la cultura de planeacion y proyeccion de sus
cuentas publicas asi como en el monitoreo y la evaluacion de los gastos publicos. Dados
los compromisos del nuevo gobierno, como Plan Hambre Cero, fortalecimiento de la
seguridad publica, y la necesidad de modernizar la infraestructura productiva, el pais
necesita una mayor previsibilidad de las finanzas del gobierno mediante Ia
implementacion de un presupuesto plurianual. Es imprescindible la institucionalizacion
del presupuesto plurianual y que éste se acompaiie de la estimacién del marco fiscal de
mediano plazo y el establecimiento de una politica de endeudamiento ptiblico nacional y
local. De la misma manera, la escasez de ingresos fiscales hace perentorio mantener una
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evaluacion actualizada de su gasto publico; comenzar la aplicacion del presupuesto
basado en resultados; y fortalecer las finanzas municipales, para aumentar la cantidad y
calidad de la inversion municipal.

1.19  Las debilidades financieras de las municipalidades urbanas, generan presiones para que
el gobierno central asuma inversiones publicas municipales. Al mismo tiempo, a nivel
municipal se estdn formando asociaciones de municipios® para aunar fuerzas financieras
e institucionales en la produccién de bienes publicos municipales y la provision de
servicios municipales. La inter-relacion de estos hechos, ha llevado al MINFIN a
promover el fortalecimiento institucional de las mancomunidades. Para experimentar
con este nuevo tipo de organizacién municipal, el GOGU escogi6 fortalecer la nueva
Mancomunidad de la Gran Ciudad del Sur (GCS), compuesta por las Municipalidades
de Mixco, Villa Nueva, San Miguel Petapa, Amatitlan, Villa Canales, y Santa Catarina
Pinula. La GCS es una micro-regioén urbana del drea metropolitana de la Ciudad de
Guatemala en la cual, de acuerdo con las proyecciones de poblacién del Instituto
Nacional de Estadistica (INE), para el afio 2020 habitardn el 50% de la poblacién urbana
del Departamento de Guatemala. Las 6 municipalidades exhiben diferentes grados de
solvencia financiera y cobertura de servicios publicos como agua, saneamiento y
desechos sélidos’. En resumen, una baja recaudacién tributaria y rigideces
presupuestarias impiden al gobierno canalizar y focalizar el gasto y la inversién en los
temas prioritarios para el desarrollo econdmico y social local del pais.

1.20  El Banco viene promoviendo reformas de este tipo en la region (sistemas de imposicién
a la Renta dual o semi dual). Son ejemplos de ello la reforma de Uruguay (2007),
Nicaragua (2009), Honduras (2010) o mas recientemente El Salvador (2011). Y a su vez
se han producido similares avances en Perd (2008) o Panamd (2010), con un papel
menos directo del BID. Aunque es pronto para tener una evalucién concluyente de los
sistemas de imposicion dual o semi dual, la reforma mds antigua (Uruguay) estd dando
unos resultados claramente positivos, elevandose de 0,9% del PIB en 2006 a 2,4% en
2008. Asimismo la mitad mds pobre de la poblacion uruguaya pasé de aportar 12,2% de
la recaudacion a solo 3,5%, mientras que el quintil de mayores ingresos elevd su
contribucion de 60,4% a 80,5 %',

1.21  En el caso de la institucionalidad fiscal — municipal, la evidencia empirica en Colombia
y Brasil'' sugiere que: (i) la ausencia de reglas claras de endeudamiento municipal y
altos niveles de autonomia municipal, provocan sobreendeudamiento y gasto publico
excesivo, lo cual presiona al gobierno central, en el tiempo, a asumir la deuda
subnacional y afecta la estabilidad macroeconémica. Por otro lado, estudios

8 Mancomunidad es una asociacién de municipios con personalidad juridica, constituidas mediante acuerdos celebrados entre los
concejos de dos o mds municipios, para la formulacion comiin de politicas publicas municipales, planes, programas y proyectos, la
ejecucion de obras y la prestacion eficiente de servicios de sus competencias (proveer servicios de agua, drenajes y alcantarillado,
desechos solidos, alumbrado eléctrico, calles y mercados).

® La Gran Ciudad del Sur — Visién 2012.

1 Para mayores detalles consultar Barreix y Roca (2007). Reforzando un pilar fiscal: el impuesto a la renta dual a la uruguaya. Revista de
la CEPAL 92 Agosto: 123-42.

"' 10 Afios de Transformacién Fiscal Territorial en Colombia, 1998 — 2008. Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico de la Repiiblica de
Colombia 2009. Y El BID y el Ajuste Fiscal y Modernizacion de los Estados Brasilefios. CEPAL 2009.
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académicos'? sugieren que para revertir la tendencia al endeudamiento excesivo y
orientar la accién de las municipalidades hacia la provision de servicios publicos, se
requiere construir instituciones y reglas fiscales que promuevan el aumento de la
recaudacion de ingresos propios, a fin de construir un vinculo local entre los costos
de la provision de dichos servicios y los beneficios de servicios bdsicos.

Justificacion. El Gobierno de Guatemala solicité al Banco su apoyo para fortalecer la
politica fiscal y crear un nuevo marco institucional que permita la consolidacién fiscal de
Guatemala. Ese esfuerzo se enmarca dentro de la politica actual del Gobierno de la
Republica, cuyos pilares son el Pacto Fiscal y de Competitividad, Pacto Hambre Cero y
el Pacto Paz, Seguridad y Justicia. La operacion se encuentra alineada con la Estrategia
del Banco para Guatemala 2008-2011 (vigente), especificamente con el cuarto objetivo
de la misma, que busca avanzar en el cumplimiento de las metas de recaudacion de los
Acuerdos de Paz, mediante el aumento de la carga tributaria global al 13,5% del PIB.
Las leyes de actualizacién tributaria y de lucha contra el contrabando y la evasién
implican un aumento del 1% del PIB de la recaudacion tributaria, lo cual es significativo
para el pais. Asimismo, esta operacion apoya el alcance de dos de las metas
contempladas en el Noveno Aumento General de Capital (GCI-9): (i) financiamiento
para los paises pequefios y vulnerables; y (ii) financiamiento para reducciéon de la
pobreza y aumento de la equidad. El programa también es consistente con la Estrategia
de Pais 2012-2016, en proceso de preparacion, la cual se considera la consolidacién
fiscal como un drea prioritaria de intervencion del Banco.

El Banco ha tenido liderazgo en la asistencia técnica al pais tanto en politica como en
administracion tributaria desde el re-inicio del Pacto Fiscal en 2008, y en coordinacién
con el Fondo Monetario Internacional y donantes bilaterales, por lo que se han dado
avances significativos que atin deben consolidarse. Las operaciones relacionadas al
presente programa son: Una cooperacion técnica en ejecuciéon, de apoyo a las
actividades especificas relacionadas al &mbito municipal (Descentralizacion Fiscal en
Guatemala, ATN/FG-12528-GU); ademds se preparard una cooperacion técnica de
apoyo a la ejecucion de este programa que apoyard al MINFIN en la consolidacion de
cuatro ejes de la politica fiscal: (i) desarrollo de instrumentos macroecondmicos para
apoyar el disefio de la politica fiscal; (ii) fortalecimiento de la capacidad analitica y
desarrollo de instrumentos para planificar, ejecutar y monitorear la politica de ingresos
del estado; (iii) desarrollo de la capacidad analitica y de disefio de politica publica en el
darea de planeacion, ejecucion, y monitoreo por resultados del gasto publico; y
(iv) desarrollo de la capacidad analitica e instrumentos para generar lineamientos de
endeudamiento publico.

Objetivos y componentes de la operacion

El objetivo de este programa es consolidar la sostenibilidad fiscal de Guatemala, a través
del incremento de los ingresos fiscales, el fortalecimiento de los mecanismos de control
del endeudamiento nacional y municipal, y mejorar la calidad del gasto en un marco
fiscal de mediano plazo. El programa se estructura en un PBL en la modalidad de tramos

12 Stein, Emesto. Fiscal Decentralization and Government Size in Latin America. Journal of Applied Economics, Vol. 11, No.2 (Nov.
1999), 357-391.y Weingast, Barry R. “Second generation fiscal federalism: the implications of fiscal incentives” Journal of Urban
Economics 65 (1009) 279 — 293.
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multiples y una Cooperacion Técnica Reembolsable (CTR). El PBL constan de una
operacion con dos tramos iguales, por un monto total de US$234 millones y la CTR es
por un monto total de US$3,2 millones. El componente correspondiente a la CTR se
concentrard en el fortalecimiento institucional de actores publicos que participaran en el
proceso fiscal y financiero de la descentralizacion: MINFIN, INFOM, la mancomunidad
de la Gran Ciudad del sur. Los componentes que corresponden al PBL, se presentan a
continuacion:

Componente I. Estabilidad macroeconémica. Para apoyar el manejo macroeconémico
prudente de la economia de Guatemala, este programa requiere como condicioén general
al desembolso de ambos tramos, el mantenimiento de una politica macroeconémica
estable, consistente con los objetivos del programa y con los lineamientos establecidos
en la carta de politica sectorial del pais (ver enlace electrénico).

Componente II. Reforma tributaria. Para fortalecer el pilar tributario de la
sostenibilidad fiscal, en febrero de 2012 se aprobo la Ley de Actualizacién Tributaria
(Decreto 10-2012), que contiene una nueva Ley del Impuesto sobre la Renta, Ley del
Impuesto a la Primera Matricula (IPRIMA) de vehiculos automotores terrestres, Ley
Aduanera Nacional y reformas a la Ley del Impuesto sobre Circulacién de Vehiculos
Terrestres, Maritimos y Aéreos. Estas leyes entran en vigencia en 2012, con excepcion
de la Ley de Impuesto sobre la Renta que entra en vigor en el 2013.

Respecto al Impuesto sobre la Renta: (i) se introduce la fiscalidad internacional
adoptando mejores précticas internacionales, entre ellas, precios de transferencia, reglas
de subcapitalizacion, y la definicién de establecimiento permanente y residencia; (ii) se
amplia la base tributaria incluyendo todas las rentas de capital y ganancias de capital
tanto para personas naturales como empresas (sistema dual); (iii) se delimitan y
actualizan las deducciones, en especial, se elimina el crédito por las compras IVA y se
convierte en una deduccién simple y con un maximo de Q12.000; y (iv) se aumenta el
régimen de tributacion simplificada por ingresos brutos en 40% (nueva tasa 7%). La
creacion del IPRIMA establece tasas entre el 5% y 20%, dependiendo del tipo de
vehiculo, y se aumentaron a casi el doble las tarifas del impuesto sobre la circulacion de
vehiculos terrestres. Finalmente, se actualizé la Ley Aduanera Nacional que establece
los procedimientos y disposiciones complementarias a la legislacion aduanera regional,
infracciones administrativas y sus respectivas sanciones.

La Ley de Disposiciones para el Sistema del Fortalecimiento del Sistema Tributario y de
Combate a la Defraudacion y al Contrabando (conocida como Ley Anti-evasion
I)-Decreto 4-2012-, que fue aprobada por el Congreso a finales de enero de 2012,
contiene disposiciones con el objeto de cerrar espacios de elusion: (i) en el ISR, a través
de la reduccién y delimitacion més especifica de las deducciones y la ampliacion de la
base mediante la implementacion de la factura especial y la retencidn a los pequefios
exportadores de productos agropecuarios, artesanos y reciclados; y (ii) en el IVA, a
través de la eliminacion del crédito fiscal en las facturas emitidas por los pequeiios
contribuyentes, uso de facturas especiales, asi como en la creacion de nuevas
obligaciones de retenciones y de informar a la administracion tributaria detalles de
operaciones de compras y ventas de bienes y servicios. Se restablecio la base imponible
del impuesto a los productos del tabaco y se actualizaron las tasas del impuesto de
timbres fiscales y papel sellado especial para protocolos, entre otros.
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1.29  En el segundo tramo se espera fortalecer la gestion tributaria mediante: (i) la creacion del
Departamento de Tributaciéon Internacional en el Viceministerio de Ingresos y
Evaluacion Fiscal del MINFIN, que tiene, entre otras, la tarea de la negociacion de los
Convenios de Tributaciéon (CdeT) y los Tratados de Intercambio de Informacién
Tributaria (TIIT); y (ii) la reglamentacion de la Ley de Actualizacion Tributaria y la Ley
Anti evasion 11 a efectos de su aplicacion efectiva. También se prevé la suscripcion de al
menos doce convenios de intercambio de informacién fiscal con otros paises. Esto
permitird al pais la negociacion de la salida de la lista de paraisos fiscales de la OCDE y
evitar ser discriminado en el tratamiento tributario por otras jurisdicciones.

1.30  Componente III. Regulacion de las finanzas municipales. Para fortalecer el marco de
institucionalidad fiscal, en especial, la capacidad del MINFIN como entidad responsable
de la reglamentacién, monitoreo y seguimiento de las finanzas publicas municipales', se
pondréd en marcha la Direccion de Asistencia a la Administracion Financiera Municipal
(DAAFIM) en el MINFIN. Esta tendrd como tareas principales: (i) coordinar la
elaboracion de estudios de finanzas municipales (ingresos, gastos, y transferencias);
(i1) desarrollar indicadores de sostenibilidad financiera y fiscal en el &mbito municipal;
(ii1) disefiar e implementar lineamientos que orienten la accién de los municipios en el
desarrollo de sus finanzas municipales; y (iv) brindar asistencia técnica a las
municipalidades en materia de administracion financiera y endeudamiento municipal.

1.31 En el segundo tramo, se prioriza la gestiéon y control del endeudamiento municipal
mediante el cumplimiento por parte del MINFIN de las siguientes tareas: (i) elaboracién
e implementacién de los lineamientos de organizacién, funciones, normas Yy
procedimientos de la DAAFIM; (i1) disefio e implementaciéon de un mecanismo de
seguimiento de las finanzas municipales que permita su monitoreo permanente por parte
de la DAAFIM; y que servird de insumo para la Direccion de Crédito Publico y el
INFOM,; vy (iii) consolidacién de una metodologia para la cuantificacién del saldo de la
deuda por cada municipio. Por parte del INFOM, elaborar los lineamientos de la
organizacion, funciones, normas y procedimientos de las areas de Crédito y Cartera de
su Direccion Administrativa y Financiera, que se enmarquen en su Plan de
Reorganizacion Administrativa y Financiera.

1.32  Componente IV. Programacion fiscal de mediano plazo y gestion por resultados.
Dadas las conclusiones de la evaluacién del PEFA, el MINFIN, por intermedio del
proyecto de Apoyo a la Gestion Presupuestaria (AGEP) financiado por la Unién
Europea al Gobierno de Guatemala, se prepar6 en el afio 2010 un plan de accién para
subsanar o enfrentar las limitaciones observadas. Se estima conveniente que en el afio
2012 se realice una actualizacion del PEFA a efecto de validar los avances logrados a
raiz del Plan de Accién elaborado, en coordinacién con MINFIN, la Unién Europea, el
Banco y el Banco Mundial, actualizaran el PEFA.

1.33  Para el segundo desembolso, basado en las recomendaciones del PEFA, se pondra en
marcha un plan piloto de gestion por resultados en el Programa de Fomento de la Salud
y Medicina Preventiva del Ministerio de Salud que es parte central del Eje de Inclusion
Social del Programa del gobierno 2012-2016. Adicionalmente, a efectos de iniciar el

1> Basado en el articulo 134, inciso A de la Constitucién de la Repiiblica y Ley del Organismo Ejecutivo, Decreto No. 114-97.
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proceso de presupuesto plurianual, se implementard el marco de programacién fiscal de
mediano plazo, que incluya un andlisis y lineamiento del endeudamiento nacional y
municipal. En éste se incluirdn las estimaciones del comportamiento de los principales
agregados fiscales de mediano plazo y se publicard en la pagina Web del MINFIN como
parte de la preparacion del proyecto de presupuesto del 2014.

Cooperacion Técnica Reembolsable (CTR) a ser ejecutada por el MINFIN, a través
del Vice-Ministerio de Administracion Financiera, para apoyar el fortalecimiento
institucional de actores publicos que participan en el proceso fiscal y financiero de la
descentralizaciéon en Guatemala, especificamente, el MINFIN, el INFOM vy Ila
Mancomunidad de la Gran Ciudad del Sur, a través de brindar asistencia técnica
paralograr la consolidaciéon de este nuevo circulo virtuoso, el proyecto tendrd los
siguientes componentes:

Componente I. Fortalecimiento de las funciones de regulacion, coordinacion y
planificacion (US$1 millén). Este componente estd orientado a incrementar la
coordinacion y capacidad institucional de los 6rganos responsables de las finanzas y el
endeudamiento de los gobiernos municipales (ver enlace electrénico) mediante:
(1) fortalecimiento en la capacidad analitica de la Direcciéon de Crédito Publico y
DAAFIM; (ii) disefio y aplicaciéon de indicadores de solvencia financiera y fiscal
municipal, a nivel nacional y municipal; y (iii) capacitacion del personal de la DAAFIM,
Direccion de Crédito Publico y del INFOM en sus tareas de andlisis, control y asesoria
de las finanzas municipales. También se financiard la puesta en marcha y
funcionamiento de la Unidad Ejecutora que tendrd a su cargo la ejecucién de este
Componente, prevista en la Clausula 5.02 (b) (i) de las Estipulaciones Especiales, asi
como la auditoria externa para este Componente.

Componente IT (US$1 millén). Fortalecimiento de la capacidad técnica del INFOM.
Apoyar el proceso de reforma organizacional y fortalecimiento institucional del INFOM,
en su papel de agente financiero e intermediario del crédito municipal y en sus tareas de
asistencia técnica a las municipalidades basado en su Plan de Modernizacién(que a su
vez es una condicion de desembolso del segundo tramo del Componente Municipal del
PBL). Este componente implementard un nuevo modelo organizacional de la institucion,
fortalecera el papel del INFOM en el proceso de intermediacion de deuda municipal, e
implementard un nuevo modelo de ejecucion de las inversiones publicas municipales.

Componente III (US$1,2 millones). Fortalecimiento de la Mancomunidad de la
Gran Ciudad del Sur y las municipalidades que la forman (plan piloto). A solicitud
del MINFIN, se desarrollard un plan piloto de fortalecimiento institucional de la
Mancomunidad de la Gran Ciudad del Sur. Las actividades de este componente serdn:
(1) disefio, implementacién y seguimiento de los Planes de Fortalecimiento Institucional
Mancomunado; (ii) disefio y aplicacién de tarifas y regulacion de cobros de tasas por
servicios mancomunados; (iii) talleres de divulgacion y socializacion de los proyectos de
inversion mancomunados entre los diversos sectores de la mancomunidad; y
(iv) estudios de factibilidad y pre-inversion para las obras mancomunadas.

La CTR serd ejecutada por el MINFIN de Guatemala, por intermedio de la
DAAFIM. El MINFIN es el Ente Rector de las Finanzas Publicas de Guatemala, por
consiguiente es una entidad que posee alta capacidad institucional para la gestion
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financiera de proyectos. Las Adquisiciones del proyecto, serdn realizadas siguiendo
lo establecido en las politicas GN-2349-9 y GN-2350-9 de abril de 2011 y ejecutadas
bajo la responsabilidad del MINFIN.

El Banco efectuard el desembolso para este componente una vez cumplidas las
siguientes condiciones especiales: (i) designacion de la Unidad Ejecutora del
Componente de Fortalecimiento Institucional, dentro del MIFIN; (ii) presentacion
del POA y Plan de Adquisiciones para el primer afio de ejecucion; (iii) apertura de la
cuenta especial en US$ para la ejecucion de este componente; y (iv) que el MINFIN,
como Organismo Ejecutor, haya suscrito dos convenios interinstitucionales, uno con
el INFOM y otro con la Mancomunidad de la Gran Ciudad del Sur, como receptores de
la asistencia técnica.

Principales resultados e indicadores

El desembolso de los recursos del financiamiento asignados a cada tramo del programa,
estard sujeto al cumplimiento de las condiciones establecidas en el Anexo II del presente
documento. Complementariamente, los resultados esperados del programa se resumen
en la Matriz de Resultados (ver enlace electrénico). Los principales resultados esperados
del programa son: (i) contribuir a un crecimiento estable y sostenido dentro de un marco
de equilibrio macroeconémico; (ii) recaudar adicionalmente al menos 1% del PIB;
(i11) fortalecer la capacidad del MINFIN para regular y orientar las finanzas municipales;
y (iv) mejorar la politica presupuestaria y de control de gestién del gasto, dentro de un
marco fiscal de mediano plazo como herramienta de politica, y brindar mayor acceso
ciudadano a la informacién sobre la gestion publica.

Los principales indicadores que se detallan por componente en la Matriz de Politicas
(Anexo II) son: (i) alcanzar un incremento en la recaudacién de al menos 1,0% del PIB
como resultado de la reforma tributaria y la Ley Antievasion II; (ii) el porcentaje de la
deuda total municipal sobre ingresos propios baje del 94% en 2009 al 85% en 2013; y
(ii1) controlar el aumento del gasto corriente de una linea de base den 2011 del 10,4%, al
10,5% del PIB EN 2013.

IL ESTRUCTURA FINANCIERA Y RIESGOS PRINCIPALES

Instrumento financiero

El programa consiste de un préstamo hibrido de US$237,2 millones, el cual consta de un
PBL (en la modalidad de tramos multiples) y una Cooperacién Técnica Reembolsable
(CTR). Los recursos del PBL seran desembolsados en dos tramos de US$117 millones
cada uno, una vez verificado el cumplimiento de las condiciones generales y especiales
de politica contenidos en el Anexo II (Matriz de Politicas) que se adjunta. La CTR
fortalecera los sistemas de informacion que registran las operaciones financieras
municipales, y apoyard el fortalecimiento y modernizacion del INFOM; y el
fortalecimiento institucional y financiero de la mancomunidad de la Gran Ciudad del
Sur. El monto del préstamo fue decidido por el MINFIN basado en un ejercicio técnico
de proyecciones de ingresos, gastos, metas de inversion, y de endeudamiento para el
periodo de gobierno 2012 — 2016. Este endeudamiento representa 0,5% del PIB.
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El financiamiento del programa, por un total de US$237,2 millones, se estructura con
cargo a los recursos de dos fuentes: (i) US$132,2 millones con cargo a la Facilidad
Unimonetaria del Capital Ordinario (CO) del Banco y US$33 millones con cargo a los
recursos del Fondo para Operaciones Especiales (FOE), en funciéon de la mezcla de
recursos (blended) del nuevo marco de financiamiento concesional del Banco; y
(i1) US$72 millones, con cargo a los recursos de la nueva Facilidad de Financiamiento
Flexible del Capital Ordinario (FN-665-1).

Asimismo, se apoyard la implementacion de los compromisos de politica, a través de
actividades de fortalecimiento institucional para el MINFIN con una cooperacion técnica
no rembolsable a ser aprobada antes del 30 de noviembre de 2012, por un monto de
hasta US$800.000. Esta cooperaciéon técnica no reembolsable comprendera las
siguientes areas: (i) fortalecimiento de la capacidad analitica y técnica para generar y
recuperar el liderazgo en el disefio y ejecucion de la politica fiscal; (ii) apoyo a la
coordinacién y la ejecucion de politica tributaria entre el MINIFN y el SAT; (iii) apoyo a
politicas que promuevan mayor transparencia y calidad del gasto; y (iv) apoyo al disefio
y ejecucion de politicas de crédito publico.

Coordinacion con otras agencias de financiamiento y cooperacion

El Banco tiene en ejecucion el Préstamo 2050/0OC-GU (Apoyo a la Modernizacién del
MINFIN). Este se coordinard con la CTR de este programa mediante el apoyo técnico al
MINFIN para la consolidacion del SIAF-MUNI. A su vez, la Agencia Cooperacion
Alemana esta trabajando junto con el MINFIN en politica fiscal y apoya en el disefio e
implementacién de indicadores de gobernabilidad municipal a la Secretaria de
Planificacion y Programacion de la Presidencia (SEGEPLAN). La preparacion del
proyecto se ha coordinado con el Banco Mundial, que cuenta con una operacién de
apoyo presupuestario en el drea fiscal.

Justificacion economica

La presente operacion apoya la consolidacion fiscal a través de reformas de politica y
mejoras en la administracién tributaria del pais, combinado con el fortalecimiento de la
capacidad del MINFIN para orientar y supervisar las finanzas y endeudamiento
municipal. En efecto, la aprobacion de la reforma tributaria generard ingresos fiscales
netos cercanos al 7,5% del PIB, en valor presente durante el préximo decenio,
deduciendo el costo de recaudacion y descontando a la tasa de interés de mercado para
los bonos publicos (ver enlace electrénico).

Riesgos ambientales y otras cuentiones claves y riesgos

De acuerdo con la Directiva B.13 de la Politica de Medio Ambiente y Cumplimiento de
Salvaguardias (GN-2208-20 y OP-703) del Banco y por ser un préstamo sectorial de
politicas y una CTR, no se requiere una clasificacion ex-ante de impacto sobre el medio
ambiente. La calificacion de riesgo ambiental refleja que los cambios de politicas
contemplados y las acciones en la CTR, no tendrdn impactos directos o significativos, ni
en el medio ambiente, ni en los recursos naturales del pais.

Otras cuestiones claves y riesgos

Durante la mision de andlisis del programa, se realiz6 el andlisis de los riesgos de la
operacion con la participacion de las autoridades del gobierno. Los principales riesgos
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consisten en que: (i) la Superintendencia de Administracién Tributaria (SAT), agencia
autonoma del Estado, tenga desacuerdos técnicos y politicos con el MINFIN que
retarden la reglamentacion de las leyes, y por ende, la implementacion de las mismas; y
(i1) las municipalidades se nieguen a aceptar el sistema de indicadores de solvencia fiscal
y financiera como una condicién previa a la adquisicion de nueva deuda, amparandose
en el concepto tradicional de la autonomia municipal. Es importante resaltar que la Ley
de Actualizacion Tributaria (Decreto 10-2012) y la Ley de Disposiciones para el
Fortalecimiento del Sistema Tributario y el Combate a la Defraudaciéon y al
Contrabando (ley de Antievasion 2, Decreto 4 -2012) ya fueron aprobadas por el
Congreso de la Republica.

En cuanto a la mitigacién de riesgos: (1) el Banco estd acompanando un didlogo técnico
entre MINFIN y SAT, a fin de que se logren consensos técnicos que no puedan ser
vetados por la Junta Directiva de la SAT; y (ii) el Banco a través de la Cooperacion
Técnica ATN/FG-12528-GU—aprobada el 2 de diciembre de 2010—apoyard la
socializacion de las nuevas normas de endeudamiento municipal con las
334 municipalidades del pais.

1I1. PLAN DE IMPLEMENTACION Y GERENCIAMIENTO

Resumen de los arreglos de implementacion. El prestatario sera la Republica de
Guatemala. El organismo ejecutor serd la Republica de Guatemala a través del MINFIN.
El MINFIN tendrd las siguientes responsabilidades tanto para el PBL como para la CTR:
(1) entregar los informes y la evidencia del cumplimiento de las condiciones de
desembolso de los recursos del financiamiento de la operacion, asi como los demds
informes que el Banco pueda requerir; (ii) impulsar acciones tendientes al logro de los
objetivos de la politica definidos en el programa; y (iii) reunir, archivar y entregar al
Banco toda la informacion, indicadores y pardmetros que contribuyan a que Guatemala
y el Banco puedan dar seguimiento y evaluar los resultados del programa. En el caso de
la CTR, el MINFIN a través de la DAAFIM, ademds de las responsabilidades arriba
mencionadas, se responsabilizara por lo siguiente: (i) contratar los servicios de auditoria
independiente; (ii) gestionar y supervisar el programa; (iii) ejecutar el monitoreo del
progreso de la operacion; y (iv) dar seguimiento y cumplimiento de los aspectos
contractuales del programa.

Resumen de acuerdos para el monitoreo de resultados. El prestatario y el Banco han
acordado supervisar la ejecucion del programa por medio de reuniones de seguimiento,
cuyas fechas se concertardn en forma conjunta. Una vez concluido cada tramo de la
operacion, el equipo de proyecto elaborard una version simplificada del informe de
avance del mismo. Este reporte incluird una medida de los indicadores del programa con
el fin de establecer los avances en su consecucion y de efectuar las modificaciones
requeridas para cumplir sus metas.

El Banco, en coordinacién con el prestatario presentard un Informe de Terminacién del
Proyecto y de la CTR dentro de los seis meses posteriores al cumplimiento de las
condiciones exigidas para el desembolso del segundo tramo. En éste, se evaluara el
impacto alcanzado y el logro de los resultados previstos por el programa. El prestatario
acordd previamente con el Banco los indicadores y la linea de base para llevar a cabo
dicha evaluacién final. La unidad ejecutora en el MINFIN serd responsable del PMR.
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El prestatario serd responsable de la recopilaciéon y procesamiento de todos los datos
necesarios para el seguimiento y la evaluacién de la operacion, incluyendo los costos
financieros de dichas acciones. Las consultorias para la verificacion de indicadores
incluidos en la Matriz de Resultados (ver enlace electrénico) y las actividades incluidas
en la Matriz de Politicas (Anexo II), seran financiadas con recursos administrativos del
Banco.

1V. CARTA DE POLITICA

El Banco ha acordado con la Republica de Guatemala las politicas macroecondémicas y
sectoriales incluidas en la Carta de Politica enviada por el Ministro de Finanzas Publicas
el 2 de julio de 2012 (ver enlace electénico). La carta describe los principales
componentes de la estrategia del gobierno que viene siendo implementada en las areas
de accion del programa descritas en este documento y reafirma su compromiso de
implementar las reformas y actividades acordadas con el Banco.
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Matriz de Efectividad en el Desarrollo

Resumen

1. Alineacién estratégica

Programa de préstamos El programa contribuye al fi iami de paises fios y vul bl
El programa contribuye al fil iami de instituci de pr i6n del crecimi y bi social: (i)
Metas regionales de desarrollo Relacién entre el ingreso tributario real y el potencial, y (ii) Gasto Plblico administrado al nivel descentralizado
como porcentaje del gasto publico total.
El programa contribuye a ituci de pr ion del crecimi y el bi social: (i) Si fi ieros

Contribucion de los productos del Banco (tal como se define en el Marco de Resultados

publicos implementados o mejorados (presupuesto, tesoro, contabilidad, deuda e ingresos), y (ii) Gobiernos
del Noveno Aumento)

Municipales y otros gobiernos subnacionales que reciben apoyo.

hacia el lii de las metas de recaudacién de los Acuerdos

Matriz de resultados de la estrategia de pais GN-2501
de Paz.

Matriz de resultados del programa de pais GN-2661-4 El prog; esta i en el D de Prog ion del Pais 2012.

Relevancia del proyecto a los retos de desarrollo del pais (si no se encuadra dentro de la
estrategia de pais o el programa de pais)

Il. Resultados de desarrollo - Evaluabilidad Altamente Evaluable Ponderacion Puntuacién maxima

7.6 10

Calificacion de riesgo global = grado de probabilidad de los riesgos*
Clasificacion de los riesgos ambientales y sociales

El proyecto se basa en el uso de los sistemas nacionales (criterios de VPC/PDP)

El proyecto usa otro si: ional para ej el programa diferente de los
indicados arriba
La participacién del BID p mejoras en los presuntos beneficiarios o la entidad del
|sector publico en las siguientes dimensiones:
|dad de gé
Trabajo

Medio ambiente

Antes de la aprobacion se brindé a la entidad del sector publico asistencia técnica
adicional (por encima de la preparacién de proyecto) para aumentar las probabilidades de
éxito del provecto

La evaluacién de impacto ex post del proyecto arrojara pruebas empiricas para cerrar las
brechas de conocimiento en el sector, que fueron identificadas en el documento de proyecto

o el plan de evaluacién.

El objetivo de este programa es consolidar la sostenibilidad fiscal de Guatemala a través del incremento de los ingresos fiscales, el fortalecimiento de la administracion tributaria y de los
mecanismos de control del endeudamiento nacional y municipal, y mejorar la calidad del gasto en un marco fiscal de mediano plazo. El programa se estructura en un PBL en la modalidad de
tramos multiples y una Cooperacion Técnica Reembolsable. El PBL consta de una operacion con dos tramos por un monto total de US$234 millones y la CTR por un monto total de US$3,2
millones. Cada tramo del PBL corresponde al 50% del monto total del financiamiento de dicho instrumento. El programa contribuye al financiamiento de paises pequefios y vulnerables y es
consistente con la meta de financiamiento de instituciones de promocién del crecimiento y bienestar social (Relacién entre el ingreso tributario real y el potencial y Gasto Publico administrado al
nivel descentralizado como porcentaje del gasto publico total).

El documento presenta clara y cuantitativamente la l6gica de intervencion propuesta. Esta légica de intervencion conecta adecuadamente la Matriz de Politicas con las metas de la Matriz de
Resultados a nivel de recaudacién adicional como porcentaje del PIB y a nivel de productos especificos. El programa tiene un estudio de costo beneficio, el cual sera replicado como parte del plan
de monitoreo y evaluacion.

La matriz de riesgo presenta los riesgos del proyecto clasificados por magnitud y probabilidad y estos riesgos presentan sus medidas de mitigacion e indicadores para monitorear la implementacion
de dichas medidas.
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Objetivos

Tramo |

Tramo |1

Resultados

l. Marco General de P

oliticas Macroecondmicas

Mantener un marco
macroeconomico estable
para el crecimiento
economico con equidad

Se mantiene un entorno macroeconémico conducente al logro de los objetivos del programa el cual
es consolidar la sostenibilidad fiscal de Guatemala, a través del incremento de los ingresos fiscales,
el fortalecimiento de los mecanismos de control del endeudamiento nacional y municipal, mejorar la
calidad del gasto en un marco fiscal de mediano plazo.

Medio de verificacion: Evaluacién Macroeconémica Independiente

Sostenibilidad fiscal

1. Reformas Tributaria y Medidas Anti evasion

Actualizar y fortalecer el
sistema impositivo, a través
de la implementacion de
reformas orientadas a
prevenir la elusién y
evasion fiscal, asi como
mejoras en la eficiencia
recaudatoria.

Aprobacién de la Ley de Actualizacion
Tributaria (Decreto 10-2012) que contenga la
nueva Ley de Impuesto sobre la Renta, que
incluya, entre otras medidas: (a) la introduccion
de tributacién internacional con normas de
precios de transferencia, y reglas de
subcapitalizacion; (b) la ampliacién de la base
tributaria incluyendo todas las rentas de capital y
ganancias de capital tanto para personas
naturales como empresas (sistema dual); (c) la
eliminacidn del crédito por las compras IVA
mediante su conversion en una deduccion simple
y con un maximo de Q.12.000; (d) el aumento
del régimen de tributacién simplificada por el
bruto de ventas en 40% (nueva tasa 7%); (e) la
Ley de Impuesto Especifico a la Primera
Matricula de Vehiculos Automotores Terrestres,
la Ley Aduanera Nacional, y reformas a la Ley
del Impuesto sobre Circulacion de Vehiculos
Terrestres, Maritimos y Aéreos. Medio de

verificacion: Publicacion en el Diario Oficial —

(i) Lareglamentacion de la Ley de
Actualizacién Tributaria entra en vigencia a
efectos de su aplicacion efectiva en el Tramo
2, que incluira entre otras medidas: (a) la
introduccion de tributacion internacional con
normas de precios de transferencia, y reglas
de subcapitalizacion; (b) la ampliacion de la
base tributaria incluyendo todas las rentas de
capital y ganancias de capital tanto para
personas naturales como empresas (sistema
dual); (c) la eliminacion del crédito por las
compras IVA mediante su conversion en una
deduccién simple y con un maximo de
Q.12.000; (d) el aumento del régimen de
tributacion simplificada por el bruto de
ventas en 40% (nueva tasa 7%); (e) la Ley de
Impuesto Especifico a la Primera Matricula
de Vehiculos Automotores Terrestres, la Ley
Aduanera Nacional, y reformas a la Ley del
impuesto sobre Circulacion de Vehiculos
Terrestres, Maritimos y Aéreos.

Recaudacién
adicional: 1% PIB
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Objetivos

Tramo |

Tramo |1

Resultados

Diario de Centroamérica y entrada en vigencia
de la Ley de Actualizacién Tributaria (Decreto
10-2012); y su Acuerdo Gubernativo
correspondiente.

(ii) Creacion del Departamento de Tributacion
Internacional (DTI) en el Vice-Ministerio de
Ingresos del MINFIN.

(iii) Suscripcién de al menos 12 convenios de
intercambio de informacion fiscal o
equivalente, en cumplimiento con los
lineamientos del Foro Global.

Medio de verificacion:

(i) Publicacion en el Diario Oficial —Diario de
Centroamérica y entrada en vigencia de la
Reglamentacién de la Ley.

(ii) Publicacion en el Diario Oficial — Diario de
Centroamérica del Acuerdo Gubernativo de la
creacion del Departamento de Tributacion
Internacional.

(iii) Copia de al menos 12 convenios de
intercambio de informacién fiscal o
equivalente .

(iv) Reporte de consultor independiente.

Aprobacién de la Ley de Disposiciones para el
Fortalecimiento del Sistema Tributario y El
Combate a la Defraudacion y al Contrabando
(Ley Antievasién 2, Decreto 4-2012)

Medio de verificacidn: Publicacion en el Diario
Oficial — Diario de Centroamérica y entrada en
vigencia de la Ley.

La Reglamentacion de la Ley de Disposiciones
para el Fortalecimiento del Sistema Tributario y
el Combate a la Defraudacién y al Contrabando,
la misma incluird, entre otras medidas: (a) la
implementacion de las retenciones de ISR; (b) la
eliminacion del crédito fiscal en las facturas
emitidas por los pequefios contribuyentes; y

(c) el restablecimiento de la base imponible del
impuesto a los productos del tabaco.

Medio de verificacion: Publicacidn en el Diario
Oficial — Diario de Centroamérica de la
reglamentacion de la Ley de Disposiciones para

el Fortalecimiento del Sistema Tributario y el
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Objetivos

Tramo |

Tramo |1

Resultados

Combate a la Defraudacion y al Contrabando.

I1l.  Regulacion de las Fi

nanzas Municipales

Fortalecer la capacidad del
MINFIN para regular y
orientar la gestion de las
finanzas municipales.

Puesta en marcha de la Direccién de Asistencia a
la Administracion Financiera Municipal
(DAAFIM), creada por el Acuerdo Gubernativo
394 — 2008 del 23 de diciembre de 2008, en el
Ministerio de Finanzas Publicas.

Medio de Verificacion: Contratacion del Director
y, al menos, un subdirector de la Direccion de
Asistencia a la Administracion Financiera
Municipal (DAAFIM) en el Ministerio de
Finanzas Pulblicas.

(i) Elaboracion e implementacion de los
lineamientos de organizacién funciones,
normas y procedimientos que fortalecen el
nuevo papel de politica publica de la
DAAFIM.
Elaboracion e implementacion por parte del
INFOM de los lineamientos de organizacion,
funciones, normas y procedimientos de las
areas de Crédito y Cartera de la Direccion
Administrativa y Financiera del INFOMque
fortalecen su nuevopapel de politica publica,
las cuales se enmarcan en su Plan de
Reorganizacién Administrativa y Financiera.
(iii) Disefio e implementacidn de un mecanismo
de seguimiento de las finanzas municipales
gue permita su monitoreo de forma
permanente de la DAAFIM, que servira de
insumo para la Direccion de Crédito Publico
y del INFOM.
(iv) Consolidar una metodologia para cuantificar
el stock de la deuda municipal.

Medio de Verificacion:

(i) Copia del Acuerdo Ministerial que aprueba el
Manual de organizacion y funciones del
Despacho del Ministro de Finanzas y la
Resolucién de la DAAFIM que aprueba el
Manual de Procesos y Procedimientos.

(if)Resolucidn de aprobacion de la Junta
Directiva del INFOM.

(ii)

Mejorar la gestion de
la deuda municipal.
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Objetivos

Tramo |

Tramo |1

Resultados

(iii)Reporte de consultor independiente.

Iv. Programacion Fisca

I de Mediano Plazo y Gestién por Resultados

Fortalecer la capacidad
presupuestaria e iniciar la
gestion por resultados.

Actualizacién del Informe del Desempefio de la
Gestion de las Finanzas Publicas (PEFA por sus
siglas en Inglés),elaborado por el MINFIN en
coordinacidn con los Organismos Financieros
Multilaterales. .

Medio de Verificacidn: Reporte de consultor
independiente.

(i) Elaboracién del Marco de Politica Fiscal de
Mediano Plazo (3 afios), que incluya un
analisis y lineamientos del endeudamiento
nacional y municipal, y que se publique en la
pagina Web del MINFIN, como parte de la
preparacion de la Ley de Presupuesto para el
afio 2014.

Puesta en marcha de plan piloto de Gestion
por Resultados en el Ministerio de Salud
Publica y Asistencia Social, que es parte
central del Eje de Inclusion Social del
Programa de Gobierno 2012-2016.

Medio de Verificacidn:
(i) Pagina Web del MINFIN
(ii) Reporte de consultor independiente.

(ii)

Mejorar las politicas
de deuda,
presupuestaria y de
control de gestion de
gastos.






