ICEFI

INSTITUTC CENTROAMERICAND
DE ESTUDIOS FISCALES

Ref. CA-315-2014

Guatemala, Centroamérica, 30 de mayo de 2014

Excelentisimo Sefior Presidente:

Con el propésito de contribuir al andlisis y ¢l debate informado sobre la iniciativa de ley
identificada con el nimero de registro 4644, que busca aprobar una «Ley de Promocién de
Inversiones y Empleo», el Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales (Icefi) se¢ permite
trasladar al Sefior Presidente documentos, andlisis e informacién téenica que ha producido y
recopilado con relacion a este tema.

A criterio del Icefi, atraer méds y mejor inversién, y con ello contribuir a generar mis y mejores
empleos, es una necesidad fundamental para Guatemala y el resto de [a region centroamericana. Sin
embargo, es preciso recordar que estos objetivos requieren un plan integral que considere los
factores mas importantes en una decisién de inversiones, sin centrar los esfuerzos Ginicamente en la
concesion de incentivos o privilegios fiscales.

Bajo esta premisa, a continuacion el Icefi traslada, para su consideracion, una exposicién breve de:

. Los antecedentes de la iniciativa de ley de mérito
I Algunos elementos de andlisis y preocupaciones del Icefi
. La propuesta del Icefi

1. Antecedentes

. La iniciativa de ley niunero 4644 forma parte del denominado «paquete de leyes de empleon»
presentado al Congreso de la Repiblica en enero de 2013 por el Organismo Ejecutivo. Uno de
los objetivos de esta propuesta legislativa es cumplir con el compromiso que Guatemala
asumio ante la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) de modificar su legislacién
nacional para eliminar las exenciones del impuesto sobre la renta (ISR) a la actividad

octurir a mds tardar el 30 de junio de 2014 (anexo 1). -

Por ser una propuesta tentativa del Gobierno de Guatemala, si el Congreso de’la eéil[;)llcé-'

dispusiera que, por su importancia y ante el riesgo de pérdidas fiscales, la discusién y el
analisis parlamentario requirieran més tiempo, podria excederse el plazo del 30 de junio sin
haber aprobado la nueva legislacién. En este caso, Guatemala no seria objeto de sancién
internacional de ningin tipo. El Icefi reitera que, como consta en el anexo I, este fue un

exportadora antes del 31 de diciembre de 2015, Para cstos efectos, en 2010 el Gobien .

estimo, de manera tentativa, que la aprobacién de las nuevas disposiciones legales debgial:

plazo tentativo planteado en 2010 por el Gobierno de Guatemala, no por la OMC., A
o PAR
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El 10 de septiembre de 2013, el Honorable Pleno trasladd la iniciativa de ley ntimero de
registro 4644 a la Comision de Economia y Comercio Exterior (Cece) y a la Comision de
Legislacion y Puntos Constitucionales, para su estudio y dictamen conjunto, La Cece realizd un
proceso de consulta en 2013 para recibir opiniones de entidades de gobierno y del sector
privado. Con esos antecedentes y las enmiendas sugeridas por los legisladores, el 4 de febrero
de 2014 la Cece emitié el «Dictamen Nimero 01-2014», favorable y con modificaciones
(anexo 2), y solicit6 al Pleno del Congreso su aprobacion.

El 20 de marzo de 2014, la Superintendencia de Administracion Tributaria (SAT) emiti6 el
«Dictamen Conjunto DCC-SAT-25-2014» (anexo 4), desfavorable a la aprobacién de la
iniciativa de ley niimero de registro 4644. A criterio de Ia autoridad tributaria, la aprobacién de
esta ley permitiria la nacionalizacién total de mercancias producidas o transformadas en los
regimenes de maquila y zona franca, lo que generarfa un impacto negativo en la recaudacion
tributaria, Seghn ¢l contenido de este dictamen desfavorable, fa SAT estim6 que la pérdida
fiscal podria ascender inicialmente a alrededor de Q 1,300 millones anuales, y advirtié que este
dafio a la recaudacion tributaria podria incrementarse si se toman en cuenta otros factores,
incluyendo la migracién de contribuyentes a los regimenes beneficiados y la debilidad de los
controles propuestos.

Luego de emitir su dictamen favorable y de conocerse la existencia de errores y riesgos, la
Cece reconocid la necesidad de rectificar el dictamen favorable emitido el 4 de febrero de
2014, ¢ instal6é una mesa técnica para discutir enmiendas y tomar en cuenta fas advertencias y
aportes técnicos presentados por varias entidades, incluyendo el Icefi. Resultado de este
proceso abierto y participativo, ¢l 17 de marzo de 2014 los diputados integrantes de la Cece
consensnaron irece enmiendas, la mayoria orientada a fortalecer los controles para evitar los
abusos en el uso de los privilegios fiscales propuestos en {a iniciativa de ley (anexo 5).

Con posterioridad al dictamen desfavorable de la SAT, el Organismo Ejecutivo prepard
dieciséis enmiendas adicionales a las consensuadas por la Cece el 17 de marzo. Estas dicciséis
emiendas presentadas por el Organismo Ejecutivo se dieron a conocer durante una citacidn
parlamentaria realizada el 7 de abril de 2014 (anexo 6). El Icefi analizé las modificaciones
sugeridas por el Organismo Ejecutivo y encontrd que en cllas se propone facultar a la SAT
para que intervenga en las autorizaciones de los privilegios fiscales a conceder, una medida
correcta que ayudaria a fortalecer el control.

Elementos de an#lisis y preocupaciones del Icefi

El 5 de marzo de 2014, el Icefi realizé un foro pablico en el que advirtid sobre algunos errores
en el dictamen (anexo 3), asi como riesgos derivados de su aprobacidn, e inst6 a la Cece a
introducir fas enmiendas necesarias. En su analisis, el Icefi expuso como principales errores y
riesgos, los siguientes:

o Controles insuficientes. Los controles contemplados en el dictamen favorable de la Cece
podrian resultar insuficientes para impedir que empresas existentes y actualmente no
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inscritas en los regimenes de maquila y de zona franca opten a los privilegios fiscales que
se estarian concediendo.

o Aumento de costos de operacién de la Superintendencia de Administracion Tributaria
(SAT). El control de los beneficios fiscales elevaria [os costos de operacion de Ia SAT al
conceder mas responsabilidades de supervision sin contemplar una asignacién de recursos
adicionales para esas tareas. La iniciativa de iey original y el dictamen favorable de la Cece
si consideraron asignaciones presupuestarias adicionales para el Ministerio de Economia,
con el objeto de cubrir los costos de las tareas de control, administracién y supervision de
los beneficios fiscales propuestos.

o Riesgo de abuso de los incentivos fiscales. El texto del dictamen de la Cece abre la
posibilidad de comisién de delitos como Ia simulacion fiscal (segiin el articulo 358 A del
Cédigo Penal, Decreto Nitmero 17-73 del Congreso de la Repiiblica, la manipulacion de
actos mercantiles usuales con el propésito ilegitimo de defraudar o inducir a error a la
administracion tributaria), asi como otorgar los incentivos antes de Ia concrecion de las
inversiones y la creacién de nuevos empleos. '

o Riesgo de sacrificio fiscal. Pérdida de recaudacidn tributaria, con el consecuente
debilitamiento de las posibilidades de financiar bienes y servicios piiblicos bésicos para el
desarrollo del pafs, asi como para atender los demds factores criticos necesarios para atraer
inversiones de calidad, que deberian formar parte de un plan integral de inversiones y
empleo.

o Riesgo de migracién a paraisos fiscales. De no corregir el dictamen favorable de la Cece,
se podria atraer inversionistas domiciliados en paraisos fiscales o, lo que es peor, empresas
guatemaltecas buscardn domiciliarse en jurisdicciones consideradas como paraisos fiscales,
simulacidn que tendria el propésito ilegal de gozar de las exenciones.

o Riesgo de incumplimiento del comprontiso ante la OMC. De no corregirse ¢l dictamen, la
ley que se aprobaria podria no satisfacer el compromiso que Guatemala asumid con la
OMC, en el sentido de que se continuarian otorgando privilegios fiscales a la actividad
exportadora. Es pertinente recordar que Guatemala acordé con la OMC que ese organismo
internacional revisard si las’ reformas legislativas aprobadas cumplen o no con el
compromiso asumido por nuestro pais para eliminar las exenciones o subvenciones
prohibidas a la actividad exportadora. A criterio del Icefi, el Congreso de la Repiblica debe
estar plenamente consciente e informado acerca de que una ley cuyo principal propdsito sea
la creacidn, ampliacién o la simple reconversion de exenciones corre el riesgo de no
satisfacer lo convenido con la OMC,

Es opinién del Icefi que aun y cuando la mayor parte de las enmiendas propuestas a la fecha se
encamina a corregir las debilidades del dictamen favorable emitido por la Cece el 4 de febrero de
2014, no ailcanza a subsanar plenamente los. riesgos y efectos nocivos que se derivarian de la
aprobacion de la iniciativa 4644. En particular, como lo ha expresado también la SAT, causa
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preocupacion la pérdida de recaudacion tributaria, lo cual profundizaria la insuficiencia de los
ingresos del Estado para financiar las soluciones a los desafios que enfrenta el pais y para cumplir
con sus obligaciones constitucionales fundamentales.

1. Propuesta del Icefi

En este escenario, el Icefi plantea que es necesario continuar con un debate transparente ¢
incluyente sobre las propuestas de enmienda y seguir el proceso para corregir el dictamen favorable
de la Cece. Ei Icefi reitera, ademas, la necesidad ineludible de atender cuidadosamente las
advertencias contenidas en el dictamen desfavorable de la SAT.

Por ello, el Icefi recomienda que la ley aprobada contenga disposiciones que aseguren lo siguiente:

a) Condicionar les privilegios fiscales al logro efectivo de los resultados en términos de
inversion y empleo., Para este propdsito, el Icefi propone que el momento en que se
apliquen los privilegios fiscales sea posterior a la realizacion de nuevas inversiones y la
creacién de plazas de trabajo formales nuevas, vy no de forma previa, como lo propone el
dictamen de Ia Cece fayorable a Ia iniciativa 4644, Para esta gestién por resultados, la ley
debe incluir mecanismos rigurosos de verificaciéon de estas inversiones y empleos, idealmente
bajo la responsabilidad conjunta del Ministerio de Economia, el Ministerio de Finanzas
Pablicas y la SAT, previo a conceder cualquier privilegio fiscal que se haya aprobado en la ley.

b) Mecanismos de verificacidn y transparencia rigurosos para las empresas que actualmente son
beneficiarias de los regimenes de maquila y zona franca, las cuales automaticamente quedarian
como beneficiaras de los nuevos privilegios fiscales. Estas medidas constituirian garantfa
minima para la proteccion de los empleos existentes en dichas empresas.

¢) Eliminar las exenciones del ISR a la distribucion de dividendos, ya que no existe justificacién
econdmica ni politica para su concesion.

d) Que se racionalicen y reduzcan los plazos durante los cuales se gozaran los privilegios fiscales.

e) Que se reduzecan fos porcentajes de exencion del ISR, especialmente para las inversiones que se
ubiquen en el drea metropolitana o en areas en las que ya se registran niveles de desarrollo
econdmico.

El Icefi reitera que el esfuerzo destinado a fortalecer el marco regulatorio para atraer inversiones de
calidad y generar mas y mejores empleos en el pais debe ser parte de un plan integral mucho méas
amplio y de mas largo aliento, que considere los factores verdaderamente importantes en las
decisiones de inversion. A criterio de este Instituto, estos factores deberlan incluir, pero no limitarse
a: acceso a consumidores, estabilidad politica y social, clima de negocios, calidad y confiabilidad de
la infraestructura y servicios basicos, disponibilidad de capital humano sano y capacitado, reduccion
de la corrupcidn, seguridad, respeto a la ley y el Estado de derecho, entre otros.
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Es decir, este esfuerzo debe evitar a toda costa un enfoque miope e inefectivo basado finicamente en
la concesion de privilegios fiscales.

El Icefi reitera su mejor disposicién de aclarar o ampliar cualquier informacién relativa al tema que
se aborda en la presente misiva. Aprovecho la oportunidad para suscribirme del Sefior Presidente

con mis mejores muestras de deferencia y respeto.

Muy atentamente,

Excelentisimo Sefior

Otto Fernando Pérez Molina

Presidente Constitucional de la Repiblica
Su Despacho.
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