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I. INFORMACION BASICA

DATOS BASICOS (MONTO EN US$)

NO. PROYECTO: GU-L1020 TITULO: Programa de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas
Prestatario: Republica de Guatemala Fecha aprobacion Directorio: 6 de agosto de 2008
Agencia ejecutora (AE): Ministerio de Fecha efectividad contrato préstamo: 25 de febrero del
Finanzas Publicas 2009

Fecha elegibilidad primer desembolso: 19 de marzo 2009
Préstamo(s): 2008/0C-GU

Sector: FMM I.l.a.1.1 Meses en ejecucion
* desde aprobacion: 23
Instrumento de préstamo: PBL * desde efectividad del contrato: 22

Periodos de desembolso
Fecha original desembolso final: 25 de febrero de 2012
Fecha actual desembolso final: 25 de febrero de 2012
Extension acumulativa (meses): 0

Extension especial (meses): 0

Monto préstamo(s)

* Monto original: 400,000,000.00

* Monto actual: 400,000,000.00

* Pari Passu (si aplica): 0

I.1.a.1.2

I.1.a.1.3 Desembolsos

Monto a la fecha: 400, 000,000.00 (100%)

Costo Total del Proyecto (Estimado Original):
400,000,000.00

Redireccionamiento
Este proyecto:

- recibio fondos de otro proyecto? [ 1
- Envio fondos a otro proyecto? [ 1
-N/A [ 1]
De/Para Para Monto
No. Proyecto No. Sub-préstamo

* Monto actual (ajustado para redireccionamiento)
Reduccion de Pobreza (PTI): Si/No
Equidad Social (SEQ): Si/No
Clasificacion ambiental: A, B, o C I.l.a.14

En estado de “Alerta

Esta el proyecto "en alerta" por PAIS: Si/No

De ser afirmativo, favor indicar razones (Clasificaciones OD,
PI, y/o indicadores relevantes de PAIS):

Comentarios de relevancia de la clasificacion de alerta de

este proyecto (si aplica):

Resumen de la Clasificacion de Desempeiio

oD [ 1 Muy Probable(MP) [ ] Probable (S) [ ] Poco Probable (PP) [ ] Improbable (MI)

PI [ 1 Muy Satisfactorio(MS) [ ] Satisfactorio (S) [ ] Poco Satisfactorio (I) [ ] Muy Insatisfactorio (MI)

SO [ 1 Muy Satisfactorio (MS) | [ ] Satisfactorio (S) [ ] Poco Satisfactorio (PS) [ ] Muy Insatisfactorio (MI)
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II. EL PROYECTO

A. Contexto del proyecto

El programa se concibe en el momento de gestacion de la crisis econdmica internacional del
2008, y los efectos mas fuertes de ésta se manifiestan durante la mayor parte de la ejecucion del
programa. Adicionalmente, el programa encontrd6 una economia fiscalmente fragil
(historicamente la carga fiscal ha estado abajo del promedio de la regidon centroamericana, y sélo
en algunos afos excepcionales, como el 2007, ha superado el 12% del PIB) y econdmicamente
vulnerable a choques externos, (los impuestos en comercio exterior representan entre el 35% vy
45% del total, y las remesas familiares constituyen un 10% del PIB); justamente estos factores
estuvieron a la base de la solicitud de préstamo del Gobierno de Guatemala. Valga sefialar
también, que durante el transcurso de su ejecucion tuvo que enfrentar tres importantes e
inesperados problemas: (i) los severos desastres producidos por las inundaciones provocadas por
la tormenta tropical Aghata (mayo 2010); (ii) la divisidn en el partido de gobierno a fines 2008 y
principios 2009, que le hizo perder a éste mayoria en el Congreso, al separarse 21 diputados, de
un total de 51, para formar el partido LIDER; v (iii) la cuasi paralisis del gobierno durante varios
meses a causa de un serio problema politico el caso Rosenberg, que explotd en mayo 2009,
cuando el empresario Rodrigo Rosenberg fue asesinado, y se divulgd un video, del mismo
Rosenberg, en el que acusaba al Presidente Alvaro Colom de haber ordenado su asesinato. Una
denuncia de este tipo caus6 una crisis politica de gran gravedad, mas grave alin en un pais en
gue la desconfianza entre actores politicos es, de por si, profunda. A partir de este momento se
inicié una investigacion por parte de la Comision Internacional contra la Impunidad en Guatemala
(CICIG) que finalmente exonerd al Presidente Colom de toda responsabilidad y concluyé que
Rosenberg habia planeado su propio asesinato. Pero estos resultados no fueron presentados
sino hasta enero 2010. Se habia perdido practicamente un afio de espacio politico.

El contexto sociopolitico poco favorable que tuvo que enfrentar el programa: el Pacto y la
Reforma Fiscal son dos temas polémicos que han estado al centro del debate nacional desde los
Acuerdos de Paz en 1996; una administracion central, fiscal y politicamente débil; una sociedad
relativamente conservadora, con un sector empresarial con enfoques, intereses y actitudes
resistentes al aumento de impuestos, y fuerte desconfianza hacia el Estado; lo anterior se
refuerza con una extendida e intensa opinion ciudadana de desconfianza hacia lo estatal;
marcada distancia entre la sociedad civil organizada y el Estado Guatemalteco; un sistema
politico inestable y disperso, muy permeable a la influencia de fuertes intereses econdmicos;
creciente influencia de sectores o grupos de interés poco interesados o resistentes a reformas
tributarias.

No cabe duda que este contexto sociopolitico poco favorable y/o resistente a una reforma
tributaria, asi como los fuertes impactos de la crisis internacional, la pérdida inesperada de la
mayoria parlamentaria, y el caso Rosenberg, afectaron la ejecucion del programa, especialmente
la puesta en marcha de una Reforma Fiscal Integral y/o el logro de la meta del crecimiento del
1% de la carga fiscal; como también fueron factores que obligaron a hacer determinados ajustes
y flexibilizaciones en el calendario de los desembolsos. De hecho, estos ajustes y flexibilizaciones
en la ejecucion contribuyeron al logro de significativos resultados en el medio de un panorama
econdmico Yy politico adverso.
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B. Descripcion del proyecto

1. Objetivo(s) del Desarrollo: Contribuir a la estabilidad macroecondmica para un
crecimiento econdmico con equidad en Guatemala, por medio del fortalecimiento de las
Finanzas Publicas Gubernamentales.

2. Componentes: a) Reforma tributaria. B) Fortalecimiento de la administracion tributaria.
C) Mejora de la transparencia y eficiencia del gasto publico.

C. Revision de la Calidad del Diseno (si aplica )

Revision de la Calidad del Disefio

[X ] Muy Satisfactorio (MS) [ ] Plenamente Satisfactorio (PS) [ ] Menos que Satisfactorio (MS) [ ] Insatisfactorio (I)

III. RESULTADOS

A. Efectos Directos

1. EFECTO PLANEADO: Preservar un marco macroecondmico estable para el crecimiento
econdmico con equidad.

2. EFECTOS LOGRADOS. 2.1.) Respecto a estabilidad macroeconémica. A pesar de los
fuertes impactos de la crisis econdmica, se logré mantener cierta estabilidad en las
principales variables del entorno macroecondmico. Mas aln, se puede decir que el
programa contribuyd a enfrentar mejor la crisis y evitar un cuadro macroeconémico
inestable: (i) durante los afios 2009 y 2010, la carga fiscal no cayd, al contrario, mantuvo
un ligero crecimiento subié del 10.3% del PIB en 2009 al 10.5% al 2010, y se espera que
suba al 10.8% en 2011; (ii). el programa ayudo a resolver los problemas de flujo de caja
que provocaron los impactos de la crisis y los dafios de la tormenta Agatha;. (iii). la
economia guatemalteca fue la que menos se contrajo en la region durante la situacién
critica del 2009 y de las que mas se recuperd en el 2010 (CEPAL), e incluso otras fuentes
afirman que fue el Unico pais que crecid ligeramente durante la crisis (2.8% segun
informe de segundo acuerdo de contingencia del gobierno con el FMI); y (iv) los
desembolsos no tuvieron mayores retrasos; al contrario, se efectuaron en menos del
tiempo estipulado®. 2.2). Respecto al incremento de la tributacién y la reforma
tributaria. La Reforma Integral impulsada dentro del proyecto no se pudo llevar a cabo,
especialmente en cuanto al incremento de tributos. Sin embargo, se puede considerar un
logro haber incrementado ligeramente la recaudacion (del 10.3% de carga fiscal en 2009
al 10.5% en 2010) en medio de una severa crisis econdmica. Hay que senalar que por
parte de la administracion central se cumplié la condicion para el primer desembolso al
presentar al Congreso de la Republica los proyectos de iniciativas(i) disposiciones
complementarias para la modernizacion del sistema tributario indirecto aduanero; (ii) la
creacion del ISO; (iii) disposiciones de apoyo financiero a gobiernos municipales,
educacion, salud, desarrollo rural y seguridad ciudadana; (iv) disposiciones para el
fortalecimiento del sistema tributario y el combate a la defraudacion y el contrabando;
entre las que se logré aprobar el Impuesto de Solidaridad (ISO), en 2008, que da
continuidad a los gravamenes de apoyo al Impuesto Sobre la Renta. 2.3). Respecto al
incremento de la eficiencia en la administracion tributaria. En este campo hubo

' A pesar que el programa contribuyé a enfrentar mejor los problemas de estabilidad macroeconémica, debido a las

causas no controlables antes sefaladas, no se pudo evitar su deterioro. En efecto, la drastica caida de los ingresos
tributarios (17% menos a lo contemplado en presupuesto 2009), y la moderada expansion del gasto a pesar de la
crisis, han puesto en perspectiva negativa dos variables que han venido siendo relativamente positivas de la
economia guatemalteca: el déficit fiscal y el nivel de endeudamiento.
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mayores avances que en lo concerniente a las reformas tributarias, especialmente en la
implantacion de un sistema de retenciones del Impuesto Sobre la Renta, asi como a
mejoras en los sistemas de informacion y control aduanero en la mayoria de los puestos
fronterizos prioritarios y la implantacion del TIM en 3 aduanas en el 2009, que en sus
primeros 15 dias, autorizo y cerrd operaciones de transito con un valor FOB cercano a los
US$ 25 millones, y se expandio a las 7 aduanas con mayor volumen de importaciones.
2.4). Respecto a las mejoras en el control, transparencia y eficiencia del gasto
publico. Es quiza en este componente de la reforma donde se pueden destacar los
mayores logros. Por un lado, gracias al programa se introdujeron cambios importantes
en el funcionamiento y estructura del Ministerio de Finanzas, con la creacién del Vice
Ministerio y de la Direccion de Trasparencia. Por otro lado, se logré dar mayor
transparencia y control a uno de los instrumentos mas opacos de la gestion fiscal en
Guatemala: el gasto ejecutado via las transferencias, donde se logré que el 100% de los
fideicomisos y el 100% de los proyectos y programas que se ejecutan por medio de
convenios de la Administracion Central con las ONG u otros organismos, dispongan de
informacion fisica y financiera de acuerdo a las normativas del Ministerio de Finanzas,
estas transacciones representan el 64.02% del presupuesto de inversion en 2009 y que
equivale a 0.72% del PIB de 2009. Finalmente hay que destacar la mejora del sistema de
compras electronicas, debido a la puesta en marcha de la nueva Ley de Politicas y
Procesos de Compras.

Objetivos de Desarrollo(s) (Propoésito)

1. Clasificacién: MP, P, PP, 1.

Indicadores Claves de Efectos Directos

Efectos Directos Planeados: Efectos Directos Logrados
Linea de Base Intermedia Término del Proyecto
1.1B___ (fecha) 1.1I (fecha) 1.1E (fecha) 1.1 (fecha)
1.2 1.2
1.3 1.3

2. Clasificacion: MP, P, PP, I.
(&7 tiene otro objetivo, favor abrir otra linea, copiar formato y completar).

Indicadores Claves de Efectos Directos

Efectos Directos Planeados: Efectos Directos Logrados
Linea de Base Intermedia Término del Proyecto
2.1B__ (fecha) 2.11__ (fecha) 2.1E__ (fecha) 21 (fecha)
2.2 2.2
2.3 2.3

Reformulacion. N/A

Reajuste ISDP: indicar si y cuando el ISDP fue reajustado, y explicar cambios que resultaron de este ejercicio.
[ INA

Resumen del(os) Objetivo(s) de Desarrollo Clasificacion (OD):
[ ] Muy Probable(MP) [ ] Probable (S) [ ] Poco Probable (PP) [ ] Improbable (MI)

Justifique brevemente la clasificacion basada en el grado de cumplimiento de las metas planeadas, explicando las diferencias
entre los efectos directos planeados y los logrados, asi como otros factores relevantes. Indicar referencias sobre la evidencia
que respalda dichos resultados.

Estrategia de Pais: Dados los resultados descritos arriba, indicar brevemente cdmo el proyecto contribuy6 a la estrategia
del Banco en el pais.
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B. Externalidades

Las externalidades al programa jugaron negativamente al logro de sus principales resultados. La
Unica externalidad que se puede considerar positiva se dio por corto tiempo y en los primeros
momentos de la ejecucion: un Ministro de Finanzas con mucho peso dentro del gobierno, con
firme voluntad de impulsar la Reforma Fiscal Integral, respaldado por un buen y capacitado
equipo técnico. Esto no soélo contribuyd a la elaboracion de un disefio de calidad de la Reforma
Fiscal, sino también, a pesar de su no implementacion posterior, a dejar depositada en la
sociedad guatemalteca una propuesta solida y completa de reforma fiscal, la cual sigue adn
vigente en el debate nacional, y con posibilidades de ser retomada por el nuevo gobierno. En
efecto, tal como se indicdé en el analisis del contexto, varios factores fuera del control
gubernamental actuaron en contra del logro de los resultados: los impactos severos de la crisis
financiera internacional sobre las finanzas publicas; las resistencias adicionales de los
empresarios a incrementar impuestos en tiempos de crisis 0 bajo crecimiento; el desastre natural
provocado por las inundaciones de la tormenta tropical Agatha (mayo 2010) y las presiones
sobre el gasto y flujo de caja que ello supuso; el debilitamiento de las posiciones
gubernamentales dentro del Congreso a raiz de la pérdida de mayoria calificada a causa de la
fuerte divisidén en la bancada oficial de diputados (principios 2009); la casi paralisis de la gestion
gubernamental debido al caso Rosenberg; la mayor crispacion y deterioro que este caso produjo
en las relaciones entre el gobierno e importantes sectores de la empresa privada.

C. Productos

Entre los principales productos podemos mencionar los siguientes: (i) una sdlida propuesta de
Reforma Fiscal Integral que estara presente en la agenda de futuras discusiones y debates sobre
la politica fiscal en Guatemala. Este pais cuenta ahora con una consistente y calificada propuesta
de reforma fiscal integral, que puede ser en cualquier momento activada, si las condiciones y
correlaciones politicas lo permiten; (i) se cuenta con algunas reformas tributarias fiscales que
favorecen una mayor recaudacion fiscal, como por ejemplo la permanencia del Impuesto de
Solidaridad; (iii) si bien la carga tributaria a finales del 2008 era del 11,3 % del PIB, las mejoras
administrativas en las Aduanas y la Administracion Tributaria dentro de la Superintendencia
Tributaria (SAT) mejord y limitd la caida de la carga tributaria, atribuible a la crisis financiera
mundia, en una carga tributaria que no ha bajado del 10,2% del PIB.; (iv) se cuenta con un
sistema mejorado de retenciones de renta, asi como un mejor sistema de informacion y control
de importantes aduanas del pais; (v) la existencia de un Viceministerio y una Direccion de
Transparencia Fiscal dentro del Ministerio de Finanzas, que favorece un manejo mas transparente
en la recaudacion tributaria y en el manejo del gasto publico; (vi) fideicomisos creados via gasto
por transferencias con mayor regulacion, asi como con mayor informacion de sus operaciones
fisicas y financieras; y (vii) un mejor sistema de compras publicas (GUATECOMPRAS).

DROGRESO A D ACIO
Componentes (Productos) Indicadores Claves del Producto
1. Componente 1 (Sélo el titulo): Productos Planeados
. ...Al Término Fin de Proyecto

Costo total Componente 1: Linea de Base*  _Intermedia del Proyecto | Término de Proyecto
Contrapartida: 1.1B__ (fecha) 1.1I____ (fecha) 1.1E___ (fecha) 1.1__ (fecha)
BID: 1.2 1.2

' 1.3 1.3
Desembolso BID %:
Clasificacion: MS, S, PS, MI (* s/ aplica)

Explique brevemente diferencias entre los productos planeados y actuales (sin aplica). N/A

Reestructuracion. Indique si este componente del proyecto ha sido reestructurado (fecha aprobacion Gerente)
(si aplica). Describir brevemente las consecuencias de estos cambios. N/A

[ ] Muy Satisfactorio (MS) | [ ] Satisfactorio (S) ‘ [ ] Poco Satisfactorio (PS) | [ ] Muy Insatisfactorio (MI)
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2. Componente 2 (Sdlo titulo): Productos Planeados

Al Término Fin de Proyecto
Costo total Componente 2: Linea de Base* _Intermedia del Proyecto Término de Proyecto
Contrapartida: 1.1B__ (fecha) 1.1I___ (fecha) 1.1E ___ (fecha) 1.1 (fecha)
BID: 1.2 1.2
' 1.3 1.3

Desembolso BID %:
Clasificacion: MS, S, PS, MI

(De ser necesario, crea una linea, (* si aplica)
repetir este mismo formato, y llenar).

Explique brevemente diferencias entre los productos planeados y actuales (si aplica). N/A
Reestructuracion. Indique si este componente del proyecto ha sido reestructurado (fecha aprobacion por el
Gerente). Describir brevemente las consecuencias de estos cambios. N/A

Resumen del Progreso en la Implementacion Clasificacion (PI):

[ ] Muy Satisfactorio (MS) [ ] Satisfactorio (S) [ ] Poco Satisfactorio (I) [ 1 Muy Insatisfactorio (MI)

D. Costos del proyecto

Costo Total del Proyecto - Planeado Costo Total del Proyecto - Actual %o Diferencia

((VS ) (US$000)
Copiar tabla de costo 400, 000,000.00 Copiar tabla de costo 400, 000,000.00 0%

Explique brevemente diferencias.

IV. MPLEMENTACION DEL PROYECTO

A. Analisis de los factores criticos

Fueron pocos los factores criticos positivos que contribuyeron al logro de resultados y sus
impactos. Podria decirse en todo caso que éstos se presentaron durante el proceso de
elaboracion del programa y en los primeros momentos de su implementacion. Entre estos
factores positivos podemos mencionar, en primer lugar, el “contexto de necesidad” de una
reforma fiscal que existia y existe en la sociedad guatemalteca al momento de elaboracién y
aprobacion del programa. En efecto, a pesar de ciertas e historicas resistencias al aumento de
impuestos, era extendida la conciencia sobre la necesidad de dotar al Estado de mas recursos y
de un manejo eficiente de los mismos por medio de una reforma fiscal. De hecho, desde los
Acuerdos de Paz en 1996, en especifico en el Acuerdo sobre Aspectos Socioeconémicos y la
Situacion Agraria, ya se vislumbraba tal necesidad al colocar “lo fiscal” como parte del proceso de
consolidacion de la paz y construccion de la democracia. Desde dichos acuerdos hasta nuestros
dias, se ha vivido un periodo de “agitacion fiscal”, donde todos los gobiernos han colocado en el
centro de su gestion distintas propuestas de reforma fiscal, al tiempo que tal contexto de
agitacion ha comprendido distintas iniciativas oficiales y/o ciudadanas para impulsar medidas o
reformas fiscales: creacion de la Superintendencia de Administracion Tributaria, SAT, (1998) y
creacion de las disposiciones legales para el fortalecimiento de la administracion tributaria, “Ley
Antievasion” (2006); instalacion de una Comisidn Preparatoria del Pacto Fiscal (1999) y
elaboracion de la propuesta que sirvio de base para el establecimiento de los principios y
compromisos generales del Pacto Fiscal; firma del “Pacto Fiscal para un Futuro de Paz y
Desarrollo”, precedido por una amplia consulta social (mayo 2000); creacion de la Comision de
Seguimiento del Pacto Fiscal; Acuerdo Politico para el Financiamiento de la Paz, el Desarrollo y la
Democracia entre sectores sociales y empresa privada (junio 2000); creacion de la Comision
Técnica del Pacto Fiscal, con objeto de reactivar éste (2004); creacion del Grupo Promotor del
Dialogo Fiscal (agosto 2006); propuesta de “Modernizacion Fiscal de Guatemala” por parte de
dicho Grupo Promotor (enero 2008). Todos estos esfuerzos e iniciativas que colocan lo fiscal al
centro del interés de la sociedad guatemalteca y sus gobiernos, conforma un contexto positivo
para la elaboracion y puesta en marcha del programa. En segundo lugar, tener al frente del
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programa a un Ministro de Finanzas, con fuerte peso dentro del gobierno, fue otro factor critico
positivo para contar con una buena y calificada propuesta de programa/reforma, asi como para
echarla andar.

Ahora bien, si el programa y la reforma que lo acompafaba tuvo sus tropiezos posteriores y no
pudo obtener todos los resultados esperados, especialmente el haber implementado la reforma
en su totalidad y logrado sus impactos favorables, fue debido al excesivo peso que tuvieron los
factores criticos negativos, algunos de los cuales estuvieron fuera de toda prevision y control:.
Entre los factores criticos negativos previsibles encontramos: (i) la crisis financiera mundial del
2008, que va al encuentro de una fragil economia guatemalteca y un Estado débil. A pesar de
haber considerado esta variable critica, la magnitud e intensidad de los impactos de la crisis
financiera mundial no fueron previsibles. Esto obligd a flexibilizar los desembolsos y a reasignar
recursos para enfrentar los serios problemas de flujo de caja que presentaba el gobierno; (ii). la
resistencia de importantes sectores, sobre todo empresariales, a las reformas tributarias y/o al
aumento de impuestos. Cabe resaltar que a raiz del pobre desempefo de la economia como
resultado de la crisis, incrementd la resistencia empresarial al pago de impuestos. Por otro lado,
se sobrestimd el peso politico y la capacidad negociadora del Ministro de Finanzas para superar
tales resistencias. Todos estos elementos estan a la base de que la Reforma Fiscal Integral que
acompafaba el programa no se pudiera implementar como tal, y que por tanto muchas de las
metas cuantitativas contempladas en éste no se pudieran alcanzar (como el incremento del 1%
de la carga fiscal). También hubo factores criticos no previsibles y/o fuera de control que se
sumaron a las dificultades e hicieron imposible el cumplimiento de esa y otras metas
cuantitativas: (i) factores politicos que llevaron al debilitamiento de la fuerza y posicidn
negociadora del gobierno para impulsar la reforma, como fue la division del partido de gobierno y
la pérdida de la mayoria parlamentaria, el caso Rosenberg, asi como la renuncia del principal
actor promotor de la reforma, el Ministro de Finanzas; (ii) los graves danos causados por la
tormenta tropical Agatha, los cuales elevaron la presion sobre el gasto publico y la deuda; algo
que a su vez presiond el déficit fiscal, dadas las dificultades de ejercer una mayor presion
tributaria en una sociedad caracterizada por su distancia y desconfianza hacia el Estado, asi como
por la critica situacion por la que pasaba entonces la economia guatemalteca.

B. Desempeno del prestatario/Agencia ejecutora

I.1.a.1.4.1.1 Clasificacion del Desempeiio del Prestatario/Agencia Ejecutora

[ 1 Muy Satisfactorio (MS) [X ] Satisfactorio (S) [ 1 Poco Satisfactorio (PS) [ 1 Muy Insatisfactorio MI)

Las reformas fiscales tienen un componente técnico y otro de economia politica. EI MINFIN,
impulso y liderd esfuerzos para consensuar con Diputados y representantes del sector privado, a
través de la Mesa de Didlogo Fiscal.

C Desempeno del Banco

Clasificacion del Desempeiio

[X ] Muy Satisfactorio (MS) [ ] Satisfactorio (S) [ 1 Poco Satisfactorio (PS) [ 1 Muy Insatisfactorio (MI)

El Banco a través del Jefe de Equipo, Especialista Fiscal y CID apoyaron técnicamente todo del
proceso de implementacion de los cambios de politica publica que se efectuaron, y fueron
claves, a través de consultorias financiadas por el Banco, en afinar técnicamente las propuestas
o modificaciones a la reforma intergral del ISR que surgian de la Mesa de Didlogo fiscal.
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V. SOSTENIBILIDAD

A. Analisis de factores criticos

Los principales factores criticos a considerar para la sostenibilidad de los resultados estan
relacionados con las condiciones socioecondmicas y politicas que permitan la implementacion de
las reformas fiscales. Entre estos factores encontramos, en primer lugar, el proximo cambio de
gobierno, y la voluntad, capacidad técnica y peso politico de éste para llevar adelante las
reformas de manera integral. En segundo lugar encontramos los niveles de resistencia a las
reformas que se puedan dar dentro del sector empresarial y sus influencias dentro del Congreso
y la Corte de Constitucionalidad. Esto dependera, entre otros factores, de la situacion econdmica
del pais, de la capacidad negociadora del nuevo gobierno, del nivel de cercania y/o confianza que
genere el nuevo gobierno con el sector empresarial, de la nueva composicion del Congreso y de
la Corte de Constitucionalidad. En tercer lugar, otro factor critico sera el nivel de presién sobre el
gasto publico (surge la necesidad de financiar los esfuerzos para mejorar la seguridad publica en
el pais): a mayor presion del gasto, mayor presion por impulsar reformas que tiendan a
incrementar los ingresos tributarios.

B. Riesgos Potenciales

Acorde a los factores criticos antes sefialados, entre los principales riesgos para la sostenibilidad
de los resultados podemos encontrar los siguientes: (i) que los intereses econdmicos
representados o vinculados al nuevo gobierno no tengan fuerte voluntad politica de poner en
marcha la reforma fiscal integral, y se termine solamente impulsando algunas tibias reformas, las
cuales no seran suficientes para dar sostenibilidad a las finanzas publicas; (ii) que se incremente
la desconfianza del sector privado organizado, y de la poblacion en general, hacia el nuevo
gobierno, sea por un mayor deterioro de las instituciones o porque exista una mayor percepcion
de corrupcion y/o mal uso del gasto publico; (iii) que el nuevo gobierno no tenga el peso politico,
la capacidad negociadora, ni la aritmética parlamentaria para impulsar una reforma fiscal
integral; (iv) que aumente la influencia de los sectores privados resistentes a las reformas y/o al
aumento de impuestos dentro del Congreso y dentro de la Corte de Constitucionalidad; y (v) la
falta de un aumento sostenido y suficiente de la carga fiscal, frente a una creciente demanda
social por mas y mejores servicios (y las demandas de gasto provocadas por eventuales
desastres naturales), junto a las necesidades operacionales y de inversion del gobierno, no
favorecera la sostenibilidad del déficit fiscal, ni el mantenimiento de niveles manejables de deuda
publica; ésta, y sobre todo la interna, tendera a subir peligrosamente, al tiempo que la demanda
por mayor endeudamiento interno y externo.

C. Capacidad institucional

La capacidad técnica que tuvo y tiene actualmente el Ministerio de Finanzas es alta, y constituye
un factor que favorece la sostenibilidad de los resultados del programa. Sin embargo, dicho
ministerio presenta serias dificultades en su capacidad y peso politico para negociar e impulsar la
sostenibilidad de las reformas. Al menos en las actuales condiciones, no dispone de mayor
capacidad y peso politico para impulsar las reformas estratégicas contempladas, y mucho menos
para impulsar la reforma fiscal integral.

Clasificacion de Sostenibi

[ 1 Muy Satisfactorio (MS) [X ] Satisfactorio (S) [ 1 Poco Satisfactorio (PS) [ 1 Muy Insatisfactorio (MI)

= VPC/PDP o 8




VI. Evaluacion y seguimiento

A Informacion sobre resultados

En lo que compete al analisis cualitativo independiente del programa, las fuentes informativas y
analiticas se basaron en dos acciones. En primer lugar, la revision bibliografica disponible sobre el
programa y su entorno econdmico y sociopolitico. En segundo lugar, las entrevistas con actores
claves de la sociedad guatemalteca, vinculados y/o conocedores del desarrollo del mismo.

En lo que respecta a la revision bibliografica, se pueden destacar los siguientes documentos:
“Perfil de Proyecto. Guatemala. Programa de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas
(GU-L1020.)"; “Guatemala. Programa de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas (GU-L1020).
Propuesta de Préstamo.”; “Guatemala. Programa de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas
(GU-L1020- 2008/0C-GU). Informe para el desembolso del primer tramo del financiamiento”;
“Contrato de Préstamo No. 2008/0OC-GU entre la Republica de Guatemala y el Banco
Interamericano de Desarrollo. Programa de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas.”; “La
Politica Fiscal en Guatemala, 2007-2010” (Jorge Cornick); “El Pacto Fiscal de Guatemala: una
oportunidad perdida” (Juan Alberto Fuentes y Mynor Cabrera); “Hacia un Pacto Fiscal en
Guatemala” (Comisidn Preparatoria del Pacto Fiscal); también se revisaron articulos y entrevistas
de los principales periddicos de Guatemala.

En lo que concierne a las entrevistas, las siguientes personas fueron entrevistadas: Lizardo Sosa
(ASIES y ex miembro del Grupo Promotor del Dialogo Fiscal), Ricardo Barrientos (ex Vice Ministro
de Transparencia Fiscal), Dorval Carias (ex asesor del Ministerio de Finanzas), Erick Coyoy (ex
Ministro de Economia), Edgardo Ruiz (CACIF), Pablo Schneider (FUNDESA), Miguel Gutierrez (ex
jefe técnico de la Mesa por el Pacto Fiscal y actual miembro de CABI); Edgar Hernandez (Vice
Ministro de Finanzas Publicas); Mayra Palencia (Directora de Crédito Publico del Ministerio de
Finanzas); Rosa Maria Ortega (Sub-Directora de Crédito Publico del Ministerio de Finanzas); Jorge
Lopez (DAEF — MINFIN), Lilian Lissett Guerra (Viceministro del Ministerio de Finanzas Publicas).

B. Seguimiento futuro y evaluacion ex post

El Especialista Fiscal y el Representante mantienen un constante didlogo con el MINFIN,
Diputados en el Congreso de la Republica, Institutos de Investigacion, miembros del sector
privado y partidos politicos. A través de este didlogo, se puede afirmar que la reforma integrada
al Impuesto sobre la Renta es la Unica reforma que se discute en Guatemala. No se discuten sus
méritos técnicos, los cuales han sido aceptados en el pais. Lo que se discute es que tiempo
politico es el adecuado para su presentacion en el Congreso a la luz del proceso electoral que se
vive actualmente en Guatemala. Se discute también, cual seria el complemento de politica
publica en materia de transparencia del gasto que acompanaria en esta oportunidad, la
propuesta de reforma al Impuesto sobre la Renta. El Banco da seguimiento constante a los
indicadores fiscales y a los procesos de fortalecimiento institucional en materia de gasto y
aduanas que se implementaron como parte de esta operacion.

VII. LECCIONES APRENDIDAS

Como se ha dicho en repetidas ocasiones, una de las principales lecciones que se deben extraer
de los problemas y limitaciones que enfrentd la implementacién del programa, es que el logro
exitoso de los resultados no es funcion solamente de la voluntad politica, del buen disefo
técnico-econdmico del programa, o de la capacidad gerencial y técnica mostrada en su
implementacion, sino también, y sobre todo, del mapa de poder, de su dindmica, de la
correlacion de fuerzas, de los intereses en juego, del peso politico y capacidad de negociacién del
gobierno de turno, de los niveles de confianza existe entre el gobierno y el sector privado, y de la
distancia de enfoques y concepciones sobre la reforma fiscal y el Estado existe entre ellos. En
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definitiva, queda de leccion que el disefio e implementacion de un programa de reformas fiscales
es también un asunto de la ingenieria politica, de negociacion politica, de construccién de
confianzas, alianzas y voluntades.

Tomando en cuenta lo anterior, y mientras el mapa y dinamica de poder de Guatemala no
experimente cambios importantes, hay que resaltar dos grandes recomendaciones. En primer
lugar, los programas deben hacer mucho mayor énfasis en las reformas sobre la transparencia y
eficiencia del gasto publico. No basta ponerlas a la par de las reformas tendientes al incremento
de impuestos y/o cambios en la estructura tributaria, sobre todo en lo que a renta se refiere. El
peso de las reformas debe estar inclinado a favor de reformas que favorezcan la modernizacion y
calidad del funcionamiento de la administracion publica, y sobre todo, a favor de las reformas
que contribuyan a volver mas transparente y eficiente el manejo del gasto publico. En segundo
lugar, los programas de fortalecimiento de las finanzas pulblicas en Guatemala debieran
incorporar, o al menos ser acompafiadas, por propuestas y reformas que contribuyan a insertar la
reforma fiscal dentro de un marco holistico de desarrollo econémico para el pais, no como un eje Gnico. Se
podria contemplar un programa de apoyo a la modernizacidnecondmica y/o al fortalecimiento del
crecimiento econdmico como parte integral de un paquete mayor, donde el fortalecimiento de las
finanzas publicas es un componente instrumental del mismo. Esto permitiria visualizar a las
finanzas publicas como un medio, como un instrumento en funcidn de la reactivacion y el
crecimiento econdmico, y no como un fin en si mismo. Esto ayudaria a desactivar algunas de las
resistencias del sector privado hacia las reformas fiscales. Si se tiene claro qué se quiere
financiar, y sobre todo si este “qué” es producto de un entendimiento o consenso sociopolitico,
entonces sin ninguna duda se incrementaran sustantivamente las posibilidades de avance y éxito
de las reformas fiscales. Hay que evitar el error de poner adelante la reforma fiscal. Esta debe ir
atras, acompanando las reformas de reactivacion, de crecimiento, o en el mejor de los casos, de
las estrategias compartidas de desarrollo nacional. Bajo este marco, el aumento de impuestos no
se ve contrapuesto a crecimiento econdmico, e incluso, se pueden encontrar mecanismos
impositivos y cierto tipo de impuestos que pueden contribuir directamente a la reactivacion y
crecimiento econdémico.

Finalmente, sobre la base de los analisis y lecciones aprendidas, sera importante tomar en cuenta
otras tres recomendaciones en la elaboracion del disefno e implementacion de futuros programas
de préstamo para el fortalecimiento de las finanzas publicas: (i) considerando la necesidad de
incorporar adecuadamente el analisis de los impactos econdmicos que producen las reformas
fiscales, pero sobre todo lo estratégico que resulta empaquetar las reformas fiscales dentro de
una propuesta de crecimiento econdémico, sera recomendable una mayor participacion del
Ministerio de Economia en la elaboracion del disefio del programa y en su estrategia de
implementacion. No importa que el Ministerio de Economia no tenga el peso que tiene en otros
paises. Ademas, esto seria un medio para darle el necesario peso que se merece; (ii) tomando en
cuenta el ambiente de incertidumbre en que se mueve y movera en los proximos afios la
economia mundial, la inestabilidad estructural del sistema politico guatemalteco, y sobre todo
considerando que las alteraciones climaticas que se viven actualmente expondran con mas
frecuencia a la vulnerable Guatemala a los desastres naturales, los programas de apoyo del
Banco debieran aumentar el margen de imprevistos, e incorporar con mas fuerza las “clausulas
de flexibilidad” para las condicionalidades establecidas; y (iii) el programa produjo resultados y
avances positivos no despreciables en modernizacion de aduanas, asi como en dotar de mayor
transparencia y control al manejo de las transferencias/fideicomisos. Sin embargo, la
inestabilidad y fragmentacion del sistema politico, los niveles de corrupcion existente, la debilidad
de las instituciones contraloras, son factores, entre otros, que atentan contra la sostenibilidad de
los resultados positivos alcanzados por el programa. Por ello sera fundamental el fortalecimiento
de las capacidades gerenciales, técnicas, supervisoras, de investigacion, informativas, etc., del
Ministerio de Finanzas; al tiempo que se debe hacer mayores esfuerzos en la calificacion,
depuracion y formacion de su personal.
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