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Introduccion

El Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales tiene como
objetivo estratégico facilitar convergencias para culminar con
pactos o acuerdos sociales y politicos que permitan establecer
una politica fiscal sélida, conforme a los deseos de la mayoria
centroamericana sobre el tipo de Estado y de sociedad que
desean. Congruente con ese objetivo se inicia la publicacion
de esta serie de “Boletines sobre la Politica Fiscal” con este
numero dedicado a diversas experiencias sobre pactos fiscales,
dandole especial atencion a la experiencia pionera y reciente de
Guatemala en este campo.

El texto se inicia con un analisis resumido de una serie de “pactos
fiscales” exitosos o fracasados en paises como Suecia, Inglaterra,
Estados Unidos, Chile, Polonia, la Federacién Rusa e Indonesia.
El analisis se hace buscando identificar algunos de los
determinantes fundamentales de los casos exitosos. Después de
este recuento se evalua mds detenidamente la experiencia
guatemalteca, y el trabajo culmina con la identificacion de diez
claves para un pacto fiscal exitoso, tomando en cuenta tanto la
experiencia de Guatemala como la de otros paises. Se espera
que este Boletin contribuya a estimular los esfuerzos por negociar
pactos fiscales democraticos, duraderos y congruentes con el
tipo de Estado y de sociedad deseados por los centroamericanos.
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I. Experiencias internacionales de
negociacion de Pactos Fiscales

1. El marco institucional como condicionante de
Pactos Fiscales

Un condicionante fundamental del éxito o fracaso
de reformas tributarias o fiscales es el marco
institucional dentro del cual se median los conflictos
de diversas clases o grupos de interés. Como lo ha
seflalado M. Moore, en los paises desarrollados el
surgimiento del llamado “Estado fiscal”, que incluye
un marco institucional con reglas claras y estables,
es el resultado de un proceso historico que se dio
entre los siglos XVI y XIX, y que se inici6 con una
situacion casi permanente de guerra entre estados
que obligaba a contar con recursos para financiar
los esfuerzos militares de cada pais.!

Satisfacer las necesidades de mayores recursos,
especialmente en un contexto en que los costos de
crear y mantener marinas de guerra eran sustanciales
requeria, como una posibilidad, acudir a un sistema
impositivo coercitivo sin representacion politica de
los contribuyentes. Sin embargo, en la medida que
este sistema se basaba exclusivamente en la coercion
generaba resistencia, daba lugar a abusos y producia
ingresos bajos y variables.

Frente a estos problemas surgio gradualmente un
sistema impositivo cuasi-voluntario y de beneficio
reciproco que, simplificando, tenia las siguientes
Ventajasz2 a) al ser consensual, la recaudacion era
menos costosa y mas predecible; b) el ambiente de
“intercambio” entre recursos cedidos y politicas dio
lugar a politicas de mutuo beneficio para el Estado
y los contribuyentes; c) existian mayores
probabilidades de que los contribuyentes respondieran
a llamados para contar con recursos de emergencia
cuando compartian la responsabilidad en la con-

duccion de politicas; d) la organizacion de
contribuyentes favorecia la supervision de la
recaudacion y del gasto publico; y e) los dirigentes
del Estado que dependian de los impuestos
desarrollaban un interés en la prosperidad de
(algunos) ciudadanos y por lo tanto enfrentaban
incentivos para favorecer su prosperidad con el
consiguiente efecto positivo sobre los ingresos
tributarios y el fortalecimiento del Estado. El
surgimiento de este “Estado tributario”, como lo
llama Schumpeter, luego evolucion6 a un “Estado
fiscal” en la medida en que era capaz de movilizar
recursos no solo mediante la tributacion sino también
por medio del endeudamiento.3

De acuerdo con este enfoque las reformas de politica
fiscal pueden contribuir a una relacién institu-
cionalizada de negociacion entre el Estado y la
sociedad (los contribuyentes) donde se combine una
institucionalizacion de la influencia de la sociedad
sobre los ingresos y egresos del Estado con un mayor
nivel de tributacion basado en un cumplimiento
cuasi-voluntario de las obligaciones tributarias.

El marco institucional con reglas claras y estables
asociado al Estado fiscal de paises desarrollados
generalmente no ha sido reproducido en el caso de
paises en desarrollo. Por un lado, Moore argumenta
que seria dificil que el Estado tributario o fiscal
representativo y sujeto a la rendicion de cuentas se
diera en el caso de paises cuya mayor parte de
recursos se obtienen de rentas que provienen de la
explotacion de recursos naturales exportados, como
el petroleo, o de atributos estratégicos como bases
militares o alianzas politicas retribuidas con recursos
financieros, y no de contribuyentes locales con
capacidad de negociacion.% En estos casos se dan
una serie de incentivos perversos que no favorecen
una relacion institucionalizada de negociacion entre
el Estado y la sociedad, credandose un Estado que
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por el origen de sus recursos tiene autonomia frente
a los ciudadanos y depende mas de actores externos,
mientras que los incentivos para la actividad politica
civica institucionalizada y el buen manejo de la
politica fiscal por parte del poder ejecutivo (la
transparencia y la excelencia tecnocratica) son
débiles.

Otra perspectiva con conclusiones similares surge
de identificar el efecto de los llamados “poderes
facticos” que tienen un poder real que compite con
el de las instituciones democraticas, incluyendo al
poder legislativo y judicial, y que las puede sustituir
en la practica. En América Latina los poderes facticos
incluyen a los empresarios, los medios de comu-
nicacion, actores externos (organismos multilaterales
de crédito, el gobierno de los Estados Unidos), las
iglesias, el sindicalismo y poderes ilegales, es-
pecialmente aquellos asociados al narcotrafico. Su
elevada incidencia, aunado a practicas caudillistas
o clientelares de viejo cufio de los partidos politicos,
ha dado lugar a una instituciones de representacion
débiles, incluyendo a partidos politicos con poco
impacto.

2. El cambio en la correlacion de fuerzas como
requisito de un nuevo pacto fiscal

En los paises desarrollados el sistema impositivo
cuasi-voluntario ha estado sujeto a renegociaciones,
dando lugar a ajustes de los pactos sociales que
sustentan la politica fiscal y que se han reflejado
en renovaciones o nuevos pactos fiscales. Asi, sin
que se cuestionara la institucionalidad basica y las
ventajas de contar con un sistema impositivo cuasi-
voluntario, ha habido lo que se puede interpretar
como nuevos o renovados pactos fiscales en la
historio de los paises desarrollados, como lo ilustran
Suecia en 1938, Inglaterra entre 1939 y 1941 y los
Estados Unidos en 1986.°

Todos estos fueron desencadenados por un hecho
especial, que alterd la correlacion interna o externa

de fuerzas: a) la victoria del partido social democrata
en las elecciones suecas en 1936, que dio lugar a
un pacto negociado entre el sector empresarial y
laboral que fue la base del llamado “modelo sueco”
que se consolido posteriormente; b) la segunda
guerra mundial en el caso de Inglaterra, que requirid
un esfuerzo especial de movilizacion de recursos
para financiar la industria militar: y c) la victoria
electoral de Ronald Reagan combinada con la
denuncia comprobada de una reducida carga
tributaria de grandes empresas en los Estados Unidos
entre 1981 y 1986.

Chile, pais en desarrollo, pero con un pacto fiscal
exitoso a partir de 1990, ilustra con claridad como
la politica fiscal esta asociada al fortalecimiento de
la democracia, al tiempo que una nueva correlacion
de fuerzas contribuye a ese fortalecimiento y a la
reforma fiscal, dandose una retroalimentacion
positiva entre ambos procesos. El detonante de la
iniciativa fue el establecimiento de una nueva
correlacion de fuerzas internas, puesta de manifiesto
inicialmente con el rechazo a la dictadura militar
en el plebiscito de 1988 y ratificado en las elecciones
de 1989 con un triunfo de las fuerzas de centro-
izquierda representadas por la coalicién democrata
cristina y socialista de la Concertacion. Ello, aunado
a un creciente déficit fiscal y a promesas de reducir
la deuda social, condujo a la negociacion de una
reforma dentro del marco institucional aun incipiente,
dado por un poder legislativo condicionado por
restricciones impuestas por el gobierno militar,®
pero con partidos politicos institucionalmente solidos
que fueron el eje de la negociacion de la reforma
tributaria.

En Polonia, donde también se acordo un nuevo
pacto fiscal, se inicio en 1989 una transicién con
un gobierno apoyado por el Movimiento Solidaridad,
pero con un poder legislativo que, como consecuencia
del resultado de las elecciones de 1991, estaba
fragmentado y virtualmente paralizado.” En este
contexto de fluidez del marco institucional hubo
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un cambio en la correlacion de fuerzas a favor de
los trabajadores (industriales, del campo y del sector
publico), que acudieron inicialmente a acciones de
protesta —incluyendo huelgas- ante las medidas
radicales de reforma economica introducidas por el
nuevo gobierno y en oposicion a un impuesto
aplicado a salarios por encima de cierto monto (el
popiwek).

Al contrastar la experiencia de Polonia con la
transicion en la Federacion Rusa, se observa en este
caso una mayor debilidad institucional, reflejada en
una parcelizacion del Estado asociada al fin del
Estado Soviético. Ello dio lugar a nuevas élites y
a formas institucionales hibridas® que no fueron
capaces de facilitar un proceso de convergencia que
culminara con un pacto fiscal aceptado social y
politicamente.

3. Actores y estilos de negociacion como condi-
cionantes del éxito

En los casos de los Estados Unidos, Suecia e Inglaterra
el poder legislativo y los principales partidos politicos
llegaron a acuerdos dentro de un marco claro y
estable de reglas, que permitié que el cambio en la
correlacion de fuerzas diera lugar a nuevas politicas
sin alterar las reglas basicas de juego, al tiempo que
este marco institucional mediaba las iniciativas y
fuerzas de las organizaciones empresariales y
laborales en el caso de Suecia e Inglaterra en par-
ticular. A su vez, el Poder Ejecutivo garantizaba,
mediante una solida capacidad de recaudacion y
cierta autonomia de su tecnocracia, la posibilidad
de implementar adecuadamente las reformas.

En Chile hubo un proceso corporativo de consulta
con sectores laborales y se tomo en cuenta la posicion
de la cupula empresarial chilena en el disefio de las
propuestas de reforma, pero éstas se negociaron
directamente entre la Coalicién de la Concertacion
y el principal partido de oposicidon, Renovacion
Nacional.? A su vez, la capacidad recaudatoria del
Ministerio de Hacienda y su independencia técnica

y politica no daban lugar a dudas sobre sus posi-
bilidades de implementar las reformas sugeridas.
En Polonia el gobierno favorecio el desarrollo de
negociaciones entre trabajadores y el Estado hasta
culminar con lo que se convirtio en un pacto social
que cubrid tanto el tema de salarios —convenidos
por la via de una comision tripartita de gerentes,
gobierno y trabajadores- como el tema de la politica
tributaria, y que luego fue ratificado por el organismo
legislativo.

El gobierno ruso, en cambio, acudi6o a una
negociacion de élites, muy diferente a la negociacion
colectiva polaca. En particular, procedio a nego-
ciaciones informales con a) gobernadores regionales,
dando lugar a acuerdos bilaterales sobre la proporcion
de ingresos para el gobierno central y los gobiernos
locales; b) gerentes corporativos de empresas estatales
productoras de materias primas exportadas, que
eran las principales fuentes de ingresos; y c) a
empresarios del sector financiero, que se convirtieron
en las principales fuentes de crédito del gobierno
asi como en administradores de recursos del Estado.

Otra experiencia de reforma fiscal que en su momento
fue considerada como un éxito fue la de Indonesia,
aunque en este caso no existia un marco institucional
democratico que mediara presiones de diversos
grupos, debido al caracter dictatorial del régimen
de Suharto, jefe de estado de Indonesia durante 30
afios. Ello permitio que un grupo reducido de
expertos nacionales, con asesoria internacional,
disefiaran un paquete amplio y comprensivo de
medidas que incluyeron la introduccion del IVA, la
simplificacion y fortalecimiento del Impuesto sobre
la Renta y la simplificacion de otras leyes para
facilitar la administracién tributaria, pero sin un
apoyo politico y social amplio.

4. Los resultados de pactos fiscales

Como consecuencia de las reformas en Suecia,
Inglaterra y los Estados Unidos se alcanzaron resul-
tados importantes, incluyendo: a) el establecimiento
de la base fiscal del nuevo modelo sueco de desarrollo,
con un fortalecimiento de los impuestos aplicables
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a la riqueza, los ingresos personales y las herencias,
combinado con exenciones tributarias para grandes
empresas y un aumento del gasto social; b) un
aumento del impuesto sobre la renta y un nuevo
impuesto de ventas aplicado a productos basicos y
de lujo, combinado con salarios congelados, todo
ello destinado a financiar la industria de guerra en
Inglaterra; y c) una simplificacion del impuesto
sobre la renta con una reduccion de tasas aplicables
a las personas, pero fortaleciendo el impuesto sobre
la renta aplicable a las empresas en los Estados
Unidos.

En Chile el resultado fue un aumento de la tasa del
impuesto sobre la renta aplicable a empresas, un
mayor numero de contribuyentes incluidos en la
categoria de individuos a quienes se les aplicaba la
tasa marginal maxima del impuesto sobre la renta,
la modificacion del sistema de cdlculo de rentas
para pasar de uno de rentas presuntas a uno de ren-
tas reales en la agricultura, transporte y mineria, y
un aumento de la tasa del IVA del 16 al 18 por
ciento.

El resultado de las negociaciones en Polonia fue la
introduccion de un nuevo impuesto sobre la renta
personal, el establecimiento del IVA y la eliminaciéon
del popiwek. Ello constituyd una significativa
reforma tributaria, con una implementacidon
inicialmente dificil debido a una administracion
tributaria incipiente y débil,10 pero que establecio
una base fiscal sdlida de la economia polaca en el
futuro al fundamentarse en un cumplimiento cuasi-
voluntario de las obligaciones tributarias.

En Rusia se logrd superar la crisis fiscal de principios
de la década de 1990 pero no de manera sostenible.
Mientras que Polonia pudo enfrentar la crisis asiatica
de 1997 sin una severa crisis fiscal, el gobierno ruso
se declard en quiebra en 1998, sin que se hubiera
logrado establecer un sistema cuasi-voluntario de
cumplimiento de obligaciones tributarias, al tiempo

que se dio un aumento de la deuda tributaria de las
¢lites con las que se habia negociado informalmente
a principios de la década. Asi, el gobierno tuvo
entonces que pasar a una nueva estrategia de tipo
burocratico-coercitiva, dejando de lado los acuerdos
convenidos previamente con las empresas grandes
y los gobernadores, y en una situacion muy lejana
al pacto social sobre politica fiscal que se habia
alcanzado en Polonia.

Desde una perspectiva tecnocratica la experiencia
de Indonesia pareciera ideal, combinandose una
planificacion cuidadosa de las reformas con un
enfoque comprensivo que aumento la recaudacion,
mejoro su impacto sobre la eficiencia econémico y
le presto atencion a la administracion tributaria.
Sin embargo, dentro de una perspectiva de mas
largo plazo se puede cuestionar estas reformas en
la medida que no contribuyeron al desarrollo de
una institucionalidad democratica que asegurara el
surgimiento de un pacto social sobre politica fiscal.
Ello tuvo dos manifestaciones. Por una parte, se
reflejé en las masivas protestas que en 1998 obligaron
a Suharto a dejar el poder, estableciéndose a partir
de entonces un régimen democratico con elecciones
libres con amplia participacidn y, por otra, resulto
en un Estado con una carga tributaria del 14% en
el 2004, una de las menores de la regi(')n11 e inferior
a la existente 20 aflos antes.

Dos conclusiones claras surgen de esta exposicion
resumida de experiencias de reformas fiscales.
Primero, las grandes reformas de la politica fiscal
requieren cambios en la correlacion de fuerzas a
favor de los que favorecen estas reformas. Debe
existir un detonante politico que le dé viabilidad a
las reformas reflejadas en un nuevo pacto fiscal.
Segundo, debe existir o establecerse una sélida
institucionalidad democratica que le dé cauce a las
negociaciones, al tiempo que se facilita una
participacion activa de los principales actores sociales
y politicos, para obtener resultados duraderos.
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II. La negociacion de un Pacto Fiscal en
Guatemala

1. El marco institucional de la politica fiscal
guatemalteca antes del Pacto Fiscal del 2000

A lo largo de la historia de Guatemala todos los
gobiernos se han visto obligados a intentar reformas
tributarias ante la permanente debilidad de las
finanzas publicas. Pareciera que cada gobierno
“descubre” esta debilidad e intenta resolverla sin
comprender a cabalidad su naturaleza y los grandes
desafios que implica. Estas iniciativas han enfrentado
grupos de interés muy fuertes y bien organizados,
agrupados en torno a la confederacion de camaras
empresariales, CACIF, 12 generalmente con acceso
directo al poder ejecutivo, y con posibilidades de
incidir fuertemente en la politica tributaria.l3

Esta relacion directa -no mediada institucionalmente-
entre el poder economico y el poder ejecutivo ha
tomado dos formas: a) la de una negociacion de
¢lites que se ha reflejado en algunas reformas
tributarias menores convenidos entre una élite
tecnocratica y la élite empresarial o b) la con-
frontacidn, situacion en la cual el sector privado ha
acudido a paros empresariales, movilizacidn de la
opinién publica por la via de los medios de
comunicacion y la interposicién de recursos de
inconstitucionalidad para invalidar por la via juridica
posibles aumentos de los impuestos.

Con la promulgacién de la Constitucidon Politica de
1985, se aprobaron algunos articulos que debilitaron
la posicion de las autoridades fiscales y fortalecieron
la de los contribuyentes. Por ejemplo, para impugnar
resoluciones en materia tributaria no se debe exigir
al contribuyente el pago previo del impuesto, y se
prohibe que las multas e intereses por mora superen
el valor del impuesto omitido o en mora, por
considerar la Constitucion que esto es confiscatorio.
Segun la CEPAL, estas clausulas reflejan el hecho
de que en Guatemala se mezclan los derechos de

propiedad con las obligaciones tributarias, lo cual
no ocurre en otros paises como El Salvador o Costa
Rica.l4 Ademas, la Constitucion prohibe de manera
muy vaga la doble tributacion, lo cual ha dado lugar
a multiples interpretaciones de esta clausula, con la
consiguiente incertidumbre acerca de la aplicacion
o no de reformas tributarias aprobadas por el
Congreso.

La Constitucion también permite que cualquier
ciudadano o empresa, con la asistencia de tres
abogados, pueda presentar un recurso ante la Corte
de Constitucionalidad -tribunal maximo en el ramo
de la Constitucion en Guatemala- la cual, si considera
que la ley vulnera algun derecho constitucional,
puede suspender su vigencia. Segun la CEPAL ello
fomenta que el campo de negociacién de los
impuestos sea una “negociacion directa entre el
Estado y las clases propietarias”, mientras que en
otros paises como Costa Rica o El Salvador, es en
el Congreso y en el terreno politico donde se define
el poder tributario del Estado.!®

Como consecuencia, la negociacion sobre impuestos
no se concentra principalmente en la aprobacion de
la legislacion por el Congreso, ya que puede ser
modificada con relativa facilidad por parte de la
Corte de Constitucionalidad mediante la interposicion
de recursos de inconstitucionalidad. En este nuevo
escenario los gobiernos pueden enfrentar una
reduccion de recursos financieros en el momento
menos esperado, como sucedid en el afio 1994,
cuando la carga tributaria se redujo en 1% del PIB
debido a que una ley tributaria fue declarada
inconstitucional.

Un recuento de diversas iniciativas desde la década
de 1980 hasta antes del aflo 2000, aflo en que se
firmo el Pacto Fiscal, asi como las respuestas del
sector privado y el resultado final de la iniciativa
se presenta en el cuadro 3. Tres conclusiones son
evidentes. En primer lugar, predominaron las
situaciones de confrontacion, durante las cuales se

Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales




confirmo el “poder de veto” del CACIF mediante
paros empresariales, campafias de denuncia en los
medios de comunicacion y uso de recursos de
inconstitucionalidad (veto que se dio indepen-
dientemente del tipo de gobierno, sea este militar
o civil, con o sin mayoria en el Congreso).

En segundo término, cuando ha habido negociaciones
éstas han tomado la forma de “negociaciones de
¢lites” entre una élite tecnocratica y la cupula
empresarial, sin que el foro real de negociaciones
haya sido la institucionalidad democratica del pais,
y el Congreso en particular. Finalmente, en la
medida que ha habido negociaciones de élites, las
medidas que han logrado avanzar han sido aquellas
tendientes a la simplificacion del sistema tributario
o el aumento del IVA y a erosionar la tributacion

Cuadro 1

directa, incluyendo el establecimiento de impuestos
temporales cuando han existido presiones por
aumentarla.

Derivado del anterior escenario, previo al afio 2000
cuando se suscribio el Pacto Fiscal, las caracteristicas
principales de la politica fiscal habian sido bajos
ingresos tributarios y reducidas asignaciones para
el gasto social unido a deficiencias en la gestion
del mismo, incluyendo la inexistencia de instru-
mentos técnicos para medir la calidad del gasto y
una alta concentracion del gasto en la region central
del pais, entre otros.!® Lo anterior explica al menos
en parte el hecho que Guatemala cuente con los
indicadores sociales mas rezagados en la region
latinoamericana.

Resumen de reformas tributarias y sus resultados (1980-1999)

Casos de confrontacion
Régimen militar en conflicto armado interno

Rios Montt Impuesto al valor Apoyo al IVA de Cdmara » -1.9
(1983) agregado (10%) de Comercio a cambio | Aprobacion del IVA | (1984 vrs 1982)
Eliminacion al impuesto | de no aprobacién Reg. Y eliminacion de
sobre exportaciones Valoracion aduanera e | impuestos a las
Reglamento sobre impuesto bienes de lujo  mportaciones
valoracion aduanera Camparflas contra
Impuesto a los bienes de impuestos en medios de
lujo comunicacion
MejiaVictores Reduccion del IVA al 7% Oposicion a medidas . 1.7
(1985) Impuesto al café Campaiias contra el Derogatoria de (1986 vrs 1984)

Ampliacion de la base del
IVA

Modificacién al impuesto
sobre derivados del
petroleo

gobierno en medios de
comunicacion

leyes

Destitucion de
Ministros de
Economia y de
Finanzas Publicas

Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales




Gobierno y afo

de reforma

Propuestas de
gobierno

Instrumentos de accion
del CACIF

Régimenes democraticos con conflicto armado interno

Resultados

Cambio en
carga tributaria

Vinicio Cerezo
(1987)

Impuesto temporal sobre
exportaciones
Modificaciones al ISR
Modificaciones al IVA
Impuesto predial

Oposiciéon a medidas
mediante paro empresarial
y recursos de
inconstitucionalidad

Impuesto temporal
sobre
exportaciones no
aprobado.
Reformas ISR, IVA,
impuesto predial
declaradas
inconstitucionales

1.7
(1988 vrs 1986)

Ramiro de Leon
(1994)

Modificaciones al ISR
Igualacion con paises de
C.A. de tasas sobre
impuestos especificos
(bebidas, derivados del
petroleo, tabacos)
Aumento del IVA al 10%

Oposicion a medidas
mediante recursos de
inconstitucionalidad y
campafias contra el
gobierno en medios de
comunicacion

Aumento del IVA
(1996)

1.6
(1996 vrs 1993)

Casos de negociacion de élites

Regimenes dem

ocraticos con conflicto armado

Jorge Serrano
(1992)

Reduccion de tramos
marginales y techos del
ISR

Simplificacion del IVA
Acreditamiento del IVA
al ISR

Negociacion sin otras
acciones

Aprobacion de
reforma

0.5
(1993 vrs 1991)

Regimenes dem

ocraticos con Acuerdos de Paz

Alvaro Arzu
(1996-1998)

Reduccidn de tasa del ISR
Simplificacion del IVA
Eliminacion de
exoneraciones
Impuestos temporales
sobre ventas y activos
(1996 y 1998)

Negociacion sin otras
acciones

Aprobacion de
reforma

0.4
(1998 vrs 1996)

Fuente: elaboracion propia con base en Valdez y Palencia (1998), Urrutia (2000) y McCleary (1999), datos del Ministerio de

Finanzas Publicas
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2. El intento de establecer un Pacto Fiscal en
Guatemala

a. Condicionantes del surgimiento del Pacto Fiscal

Luego de mas de 30 afios de conflicto armado interno
y de un largo proceso de negociaciones, en 1996
se firmaron los Acuerdos de Paz en Guatemala. El
fin de la guerra, asi como los compromisos contenidos
en dichos acuerdos amplio las expectativas de los
ciudadanos y del propio gobierno, al constituirse
en un pacto politico de entendimiento minimo para
la construccion de un nuevo pais. El “Acuerdo sobre
aspectos socioeconomicos y situacion agraria”
(ASESA), uno de los acuerdos mas importantes del
conjunto de Acuerdos de Paz, plantea la necesidad
de que “antes del aftlo 2000, la carga tributaria en
relacion al PIB se haya incrementado en por lo
menos un 50% con respecto a la carga tributaria de
1995”, para hacer posible el financiamiento de los
programas y proyectos orientados a la consolidacion
del proceso de Paz.

Entre estos compromisos estaba el aumento del
gasto publico en educacion y salud, como proporcion

del PIB, en un 50% entre 1996 y el 2000, ademas
de otras metas de aumento del gasto en vivienda y
justicia junto con una reduccion moderada del gasto
militar. Como parte de los compromisos en los
Acuerdos de Paz también se acordo que las Naciones
Unidas serian responsables de verificar el cum-
plimiento de estas metas.

Ante el reconocimiento de que la trayectoria de la
recaudacion tributaria indicaba que no se iba a
pasar de una carga tributaria (impuestos como
proporcion del PIB) de aproximadamente 8% a
mediados de la década de 1990 a la meta del 12%
en el afio 2000,!7 no cumpliéndose asi con lo esta-
blecido en los Acuerdos de Paz, en octubre de 1998
el Gobierno de Guatemala promovid la recalen-
darizacion de las metas establecidas en los Acuerdos
de Paz, postergando para el afio 2002 la fecha en
que debia alcanzarse la meta tributaria. Como parte
de la negociacion para acordar esta recalendarizacion
el gobierno se comprometié a promover la
aprobacion de diversos tipos de legislacion tributaria
que incluian la creacion de un Impuesto sobre ventas
y activos acreditable al Impuesto sobre la Renta,
conocido como Impuesto sobre Empresas Mercantiles

Guatemala: Carga tributaria 1990-2004

% del PIB (Impuestos como proporcion del PIB)

1990 6.8 14.0

1991 7.3 ’

1992 8.2

1993 7.7  12.0 |

1994 6.7

1995 | 7.9

1996 8.7 10.0 1

1997 8.9

1998 8.7

1999 | 9.3 801

2000 9.5

2001 9.7

2002 | 106 007

2003 | 10.3

2004 | 10.3 4.0 - - - - - - - - - - - - - -
o g A G2 < Lo} [(o] N~ [c0] D o ~— AN (a2} <
F & & 8 & & 8 8 § 8 8 8 8 8 &
~ ~ ~ -~ ~ ~ ~ ~ ~— ~ N N N N N

Fuente: Ministerio de Finanzas y Banco de Guatemala.
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y Agropecuarias (IEMA); la reduccion del grado en
que se podia acreditar el IVA al Impuesto sobre la
Renta; el redisefio del impuesto predial; y otras
medidas para mejorar el cobro de los impuestos,
como la contratacién de compaiiias verificadoras
para el comercio exterior.

Sin embargo, a la postre lo que resulté mas impor-
tante fue el compromiso adicional del Gobierno de
emprender un proceso encaminado a la suscripcion
de un Pacto Fiscal para promover una reforma
tributaria concertada, crear una nueva cultura tri-
butaria y fortalecer la capacidad de gestion de la
politica fiscal. 18 La idea de un “pacto fiscal” surgi6
en parte inspirada por el libro de CEPAL con el
mismo nombre, y principalmente como respuesta a
una larga historia de reformas tributarias fracasadas
e impulsadas en contextos de confrontacion que
incluyeron, como se explico, la utilizacién de recursos
de inconstitucionalidad para evitar la implementacion
de algunas reformas de impuestos, paros empre-
sariales y campafias masivas en los medios de
comunicacion contrarias a las reformas tributarias
propuestas.

Un supuesto en que se basaba la idea de impulsar
un Pacto Fiscal era que la sostenibilidad de una
reforma tributaria era posible solamente si esta era
consensuada -o, en otras palabras, con un
cumplimiento cuasi-voluntario de las obligaciones
tributarias- y de esta forma se le protegeria de
medidas de hecho de diversas fuerzas gremiales o
politicas. Esto exigia una nueva institucionalidad
en que ninguna fuerza tuviera la capacidad de ejercer
un poder de veto, lo cual es congruente con la
existencia de una verdadera democracia.!?

b. Las negociaciones del Pacto Fiscal: un intento
por crear un nuevo marco institucional

i. El Pacto Fiscal como acuerdo global

El inicio de la concertacidon del Pacto Fiscal surgio
por iniciativa de los integrantes de la comision
encargada de velar por el cumplimiento de los
Acuerdos de Paz, conocida como la Comision de
Acompafiamiento de los Acuerdos de Paz. Esta
incluia a representantes del gobierno y del partido
politico de las antiguas fuerzas insurgentes (URNG),
asi como ciudadanos notables identificados como
personas representativas de la sociedad civil y las
Naciones Unidas en calidad de observador.

Como primer paso, la Comision de Acompafiamiento
formo6 una comision encargada de elaborar, en
consulta con distintos sectores de la sociedad
guatemalteca y con base en estudios técnicos, una
propuesta para la concertacion del Pacto Fiscal, la
cual se denomino Comision Preparatoria del Pacto
Fiscal (CPPF). La Comisidon Preparatoria le dio
credibilidad técnica y politica al proceso, debido a
que sus miembros, ademads de contar con un amplio
acervo de conocimientos sobre la tematica fiscal,
conformaban un grupo plural, representaban las
visiones que sobre el tema fiscal se daban en
Guatemala y algunos tenian una relacidon estrecha
con los partidos politicos mas importantes en ese
momento. 20

El proceso preparatorio del Pacto Fiscal se llevd a
cabo en un afilo electoral. A pesar de ello se realizo
una serie intensiva de consultas con distintos sectores
(académico, privado, sindical, cooperativo y de
partidos politicos) de todo el pais, los medios de
comunicacion le dieron una amplia y positiva
cobertura al tema, y se conté con un solido apoyo
técnico de la cooperacion internacional,?! que se
extendidé a diversas organizaciones académicas y
sociales que permitieron que el tema se conociera
y debatiera ampliamente ese aflo. Lo anterior
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culmind con la propuesta de Pacto Fiscal, presentada
publicamente por la Comision Preparatoria el 29 de
diciembre de 1999. Esta propuesta tenia dos carac-
teristicas: (i) tenia un abordaje integral, no referido
s6lo una reforma tributaria sino al conjunto de las
finanzas publicas: gasto publico, administracion
tributaria, deuda, déficit, patrimonio publico,
transparencia y descentralizacion; y (ii) la propuesta
estaba orientada hacia principios y compromisos,
con vision de mediano y largo plazo, en vez de cen-
trarse exclusivamente en medidas de corto plazo.

En febrero 2000, la Comision de Acompafiamiento
lanzo la convocatoria para la consulta sobre la
propuesta elaborada por la Comision Preparatoria
a cerca de 150 organizaciones e instituciones de
distinto tipo: sindicatos, pequefios y medianos
empresarios, camaras empresariales, cooperativas,
iglesias, ONGs, organizaciones campesinas, indigenas,
de mujeres, universidades y centros de investigacion.
Como respuesta hubo 48 propuestas en representacion
de 131 organizaciones. Con base en dichas propues-
tas, un equipo técnico nombrado por la Comisidon
de Acompafamiento identifico los principales

consensos y disensos. Partiendo de los ultimos la
Comision de Acompafiamiento procedid entonces a
realizar un trabajo de cabildeo para acercar posiciones
entre el sector empresarial organizado y las
organizaciones sociales, que después de cierto periodo
de dialogo y negociacion se fueron perfilando en
dos posiciones diferentes en varios temas.

Luego del trabajo del cabildeo y de la celebracion
de un Foro con las organizaciones que enviaron
propuestas, constituido como Foro Nacional del
Pacto Fiscal, fue posible llegar a los acuerdos finales
y a la firma del Pacto Fiscal por mas de 100 orga-
nizaciones, ademas de los presidentes de los tres
poderes del Estado. En general, y si bien hubo una
negociacion seria sobre algunos temas neuralgicos
como la progresividad tributaria, el uso de recursos
derivados de privatizaciones y reformas cons-
titucionales, se respetd la mayor parte de propuestas
hechas originalmente por la Comision Preparatoria
y se mantuvo la misma estructura basada en el
establecimiento de principios y compromisos para
el conjunto de temas de las finanzas publicas.

Guatemala: evolucion del gasto social y militar

% del PIB (Gasto publico como porporcién del PIB)
g Salud
—— Educacion
2.5 —a— Seguridad
—x— Defensa
2.0 ~
1.5 -
1.0 -
0.5 -
0.0 T T T T T T T T T 1
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Salud 0.9 0.9 1.0 1.1 1.4 1.3 1.4 1.3 1.3 1.2
Educacion 1.7 1.6 1.8 2.1 2.4 2.4 2.7 2.5 2.6 2.5
Seguridad 0.3 0.4 0.5 0.6 0.7 0.7 0.8 0.7 0.8 0.7
Defensa 1.0 0.8 0.7 0.7 0.7 0.8 0.9 0.7 0.7 0.4

Fuente: Estimaciones con base en el Ministerio de Finanzas y Banco de Guatemala.
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De acuerdo con Gamboa y Tentravizi,22 factores
como las caracteristicas de la Comision Preparatoria
(representatividad y alto nivel técnico), la
identificacion de principios y compromisos orientados
al mediano y largo plazo en vez de discutir medidas
tributarias, y la existencia de un documento unico
para la discusion fue muy importante para que el
Pacto Fiscal culminara en un acuerdo sobre un tema
que en el pasado habia sido objeto de multiples
divergencias. A ello podria agregarse un marco
favorable dado por los Acuerdos de Paz, la unidad
de las organizaciones sociales, que en cierta medida
constituyeron un balance frente al CACIF, un método
de negociacion flexible que aprovechaba la
experiencia de negociacion de los Acuerdos de Paz,
y un aprendizaje colectivo que dio cierta flexibilidad
o fluidez a las posiciones de los participantes,
facilitando asi una convergencia entre éstos. En la
practica ello representaba el ingreso de nuevos
actores para incidir en un tema que tradicionalmente
habia estado sujeto a una negociacion restringida
a un grupo reducido de altos funcionarios
gubernamentales y de representantes del sector
privado.

Durante esta etapa preparatoria y de negociacion,
los dos gobiernos de turno (1996-1999) y (2000-
2003), dieron un importante apoyo al disefio y
discusion del Pacto Fiscal, aunque sin tener un
protagonismo marcado. Por su parte, el sector
empresarial estuvo de acuerdo con este proceso, 1o
cual ha sido atribuido en parte al temor empresarial
al partido politico (Frente Republicano Guatemalteco,
FRG) que con un discurso populista y antiempresarial
habia ganado las elecciones en 1999, por lo que
desde la perspectiva empresarial el Pacto Fiscal
podia servir para definir un marco de reglas con
cierta estabilidad y transparencia que pudiera regir
la actuacidn y las relaciones del nuevo gobierno
con otros sectores.23

Ello puede interpretarse como el cambio en la
correlacion de fuerzas que en otras circunstancias
ha favorecido la negociacion de pactos fiscales. Hay
que reconocer, sin embargo, que la misma perspectiva
de un cambio de gobierno cada cuatro afios y la
necesidad de cierta estabilidad y de una vision de
nacion compartida,24 también pueden haber sido
un incentivo para visualizar de manera positiva el
esfuerzo de acordar un Pacto Fiscal, posicion que
ya era manifiesta meses antes de las elecciones en
que fue elegido el FRG.2°

Por otra parte, la concertacién del acuerdo amplio
sobre el Pacto Fiscal incluyd al partido politico
URNG y a una serie de organizaciones sociales y
sindicales que hicieron propuestas sobre el tema
aprovechando el apoyo discreto y no protagonico
de la cooperacion internacional. En su conjunto la
Comunidad Internacional apoyo6 el proceso de
negociacion, destacando la importancia de cumplir
con la meta tributaria del 12% establecida en los
Acuerdos de Paz, aunque las Instituciones Financieras
Internacionales no dejaron de expresar cierta reserva
en el sentido de que el proceso pudiera ser una
excusa para que el gobierno no cumpliera con el
compromiso de aumentar la carga tributaria. Ello
se reflejo en que no obstante algun apoyo técnico
al proceso, las IFIS guardaron su distancia, lo cual
favorecid al proceso al asegurar una verdadera
“apropiacion” nacional del mismo. Otras fuentes
de cooperacién contribuyeron a que actores de la
sociedad civil —organizaciones sociales y académicas-
pudieran realizar estudios y hacer propuestas, lo
cual redujo la histérica asimetria que habia
caracterizado el manejo de la politica fiscal, restrin-
gida a actores gubernamentales y empresariales en
el pasado.

Aunque la Comision Preparatoria habia consultado
a los partidos politicos durante la etapa de pre-
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paracion de su propuesta, y a pesar de que los par-
tidos incluyeron dentro de sus programas electorales
de gobierno el apoyo genérico a la idea de constituir
un Pacto Fiscal, no todos los partidos (en particular
el partido del anterior gobierno, el Partido de
Avanzada Nacional, PAN, que posteriormente paso
a la oposicion) lo apoyaron después de su negociacion
final. Dentro de los partidos politicos nunca dejo
de existir cierto temor al costo politico asociado a
los impuestos, sin querer aceptar o entender el
argumento de que el pacto permitia que este costo
se compartiera entre todos.

En ello incidid la conocida debilidad del sistema de
partidos politicos en Guatemala, caracterizados por
su fragmentacion, tendencia caudillista, incon-
sistencia y limitada durabilidad. Ademas, en la etapa
de negociacion del Pacto hubo una falla funda-
mental de estrategia, pues no se asegur6 una efectiva
participacion institucional del Congreso recién electo,
-aunque si de diputados individuales, incluyendo
a la que fue Presidente de la Comision de Finanzas
del Congreso-, 26 1o cual ya anunciaba lo que quizas
represento la principal debilidad del nuevo marco
institucional para implementar el Pacto Fiscal en la
practica.

ii. El fracaso de la negociacion del componente
tributario del Pacto Fiscal

La naturaleza mas general de los principios y
compromisos contenidos en el acuerdo global sobre
el Pacto Fiscal permitieron que diferentes visiones
gremiales y sectoriales convergieran sin un grado
de dificultad tan alto como el que implicaba discutir
medidas concretas y sobre todo la aprobacion o
modificaciéon de impuestos. En la subsiguiente ne-

gociacion de la reforma tributaria, auspiciada por
la Comisidn de Acompafiamiento, participaron las
organizaciones sociales agrupadas en el Colectivo
de Organizaciones Sociales (COS), el sector
empresarial organizado representado por el Comité
de Asociaciones Agricolas, Comerciales, Industriales
y Financieras (CACIF) y los principales centros de
investigacion (CIEN y ASIES), con la moderaciéon
de la Comision de Acompafiamiento y un activo
apoyo técnico y de facilitacion de la Mision de las
Naciones Unidas en Guatemala (MINUGUA).

Sin embargo, hubo dos problemas que minaron este
proceso de negociacion. En primer lugar, hubo una
participacion poco protagénica del Ministerio de
Finanzas en la negociacion, en parte por aparentes
diferencias dentro del gobierno, incluyendo una
posicion que no favorecia participar en este proceso
con base en el argumento de que le aseguraba dema-
siado protagonismo al CACIF y le negaba al gobierno
la legitimidad que habia ganado en las elecciones.
En la practica, la extrema debilidad del poder
ejecutivo, reflejado en su incapacidad de coordinar
posiciones sobre el tema, impidié que se consolidara
el nuevo marco institucional que se estaba confor-
mando y fue una de las causas del fracaso de esta
iniciativa. En todo caso, y a pesar de que la negocia-
cion fue mas compleja en esta ocasion, con diver-
gencias sobre la importancia relativa que debian
tener los impuestos directos o indirectos y acerca
de las exenciones que debian eliminarse,2? -dando
lugar a posiciones extremas y demoras que no
permitieron presentar lo acordado oportunamente
al Congreso-, se pudo convenir el Acuerdo Politico
para el Financiamiento de la Paz, el Desarrollo y la
Democracia, con medidas concretas para alcanzar
la meta de carga tributaria del 1200. 28
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En segundo lugar, y ademas de la incapacidad del
poder ejecutivo de coordinar posiciones, el partido
mayoritario en el Congreso (el FRG) no acogié con
beneplacito la nueva propuesta que se habia
convenido, argumentandose que los diputados no
habian participado en el proceso previo de nego-
ciaciones y poniendo de manifiesto en este caso las
limitaciones del Congreso como ente mediador y de
negociacion al mas alto nivel politico.2? Para-
dojicamente el organismo legislativo, y especialmente
su presidente, el General E. Rios Montt, desaprovechd
la oportunidad de aprobar una reforma tributaria
significativa sin mayores costos politicos, con
aumentos de las tasas del Impuesto sobre la Renta
y del IVA ya aprobados por el sector privado y por
las organizaciones sociales mas importantes del pais.
Habia existido la posibilidad de llegar a un genuino
Pacto Fiscal, pero se perdié la oportunidad de lo-
grarlo.

c. El retorno al viejo marco institucional
i. El retorno a la confrontacion

La estrategia del gobierno y del partido oficial fue
entonces convocar a nuevas negociaciones bajo la
direccion del vicepresidente de la republica, las
cuales fueron un fracaso e incluso condujeron a un
repliegue en ciertas posiciones, principalmente por
el lado de las organizaciones sociales, que entonces
rechazaron el aumento del IVA. Ese aiio (2000), el
Congreso, con el apoyo de la mayoria de diputados
del partido oficial, aprobo parte de las reformas
incluidas en el Acuerdo Politico, sin incluir el
aumento del IVA. Ello se dio en un contexto de
creciente confrontacion con el sector privado y sin
el apoyo de las organizaciones sociales y de los
partidos de oposicion en el Congreso.

Posterior a la aprobacion de las leyes tributarias, y
ante la insuficiencia de las medidas aplicadas,
persistié la amenaza de la aprobacion del IVA, sujeto

a divergencias entre el Congreso y el Ejecutivo. En
momentos en los cuales empezaron a surgir
cuestionamientos hacia el gobierno de parte del
sector privado, medios de comunicacién y
organizaciones sociales,39 el gobierno replanted su
estrategia. El Ministro de Finanzas Publicas fue
cambiado y el gobierno impulsé dos medidas: el
incremento del IVA del 10% al 129%, propuesto en
el Acuerdo Politico negociado previamente, y el
aumento en las tasas del [IEMA. El ambiente general
de creciente polarizacion favorecid que las
organizaciones sociales y del sector privado, asi
como los partidos de no oficiales, se opusieran
firmemente a estas medidas.

Si la firma del Pacto Fiscal habia sido un punto
cumbre en la historia de la concertaciéon en
Guatemala, el momento (2001) en el que fueron
aumentadas las tasas del IVA y del IEMA marcé uno
de los puntos mas bajos de la misma, por el grado
de confrontacion existente. Esta asumio diferentes
formas: manifestaciones populares por parte de las
organizaciones sociales, campafias de los medios de
comunicacion en contra del gobierno, paro
empresarial por parte del sector privado y algunas
campanas de protesta ciudadana, en las cuales los
ciudadanos vistieron de negro, principalmente como
rechazo al incremento del IVA y a las denuncias de
corrupcion del gobierno. También hubo un alza
muy importante en la interposicion de recursos de
inconstitucionalidad, que no habian tenido lugar
durante el afio 2000, cuando se habia suscrito el
Pacto Fiscal y que demuestra la credibilidad que
tuvo su negociacion. En el aito 2001, en cambio, se
interpusieron 41 recursos de inconstitucionalidad
(31 por el sector empresarial, 3 por partidos politicos
y los restantes por la sociedad civil); en el 2002 se
interpusieron 9 (5 por el sector empresarial y 4 por
la sociedad civil) y en el 2003 fueron interpuestos
11 (6 por el sector empresarial y 5 por la sociedad
civil).
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ii. El retorno a la negociacion (ampliada) de élites

Con la victoria de la Gran Alianza Nacional, (GANA)
en las elecciones generales de 2003, el nuevo
gobierno asumio una orientacion pro-empresarial.
Paradojicamente, la persistente interposicion de
recursos de inconstitucionalidad por parte del sector
privado en afios previos generd una pérdida de
ingresos tributarios al nuevo gobierno cuya gestion
se inicié en el 2004, especialmente por la declaracion
de inconstitucionalidad del impuesto aplicado a
activos y ventas (el IEMA). Por lo tanto, durante
los primeros meses del nuevo gobierno tomé la
decisién de que era necesario retomar el Pacto Fiscal
como medida para enfrentar la crisis. Para tal efecto,
el poder ejecutivo formé una Comision Técnica del
Pacto Fiscal (CTPF), 31 1a cual estuvo a cargo de
elaborar un proyecto de reforma tributaria.

En este caso el proceso de consulta estuvo bastante
acotado. Por una parte, la cercana relacion entre
la Comisién Técnica y altos funcionarios del gobierno
vinculados a la politica fiscal, dada la orientacién
pro-empresarial del gobierno, contribuyeron a que
las principales inquietudes empresariales fueran
tomadas en cuenta. Por otra, el mandato técnico
de la Comision propicio un proceso acelerado y tar-
dio de consultas con otros sectores y sin un proceso
previo de consultas con los partidos representados
en el Congreso. En todo caso, la propuesta de la
Comisiéon Técnica finalmente fue presentada a la
Comisién Nacional de los Acuerdos de Paz (CNAP),32
y enviada por ésta al Congreso de la Republica con
pequenios cambios.

Diversos sectores argumentaron que la consulta
para elaborar la propuesta fue insuficiente como
para poder reflejar un “Pacto Fiscal”. No obstante,
el Congreso de la Republica realizé un proceso de
consultas adicional, bajo la modalidad de “audiencias

publicas”, mecanismo de participacion democratica
que habia permanecido ajeno a Guatemala, lo cual
permitié escuchar las reacciones de distintas
agrupaciones sociales, académicas, empresariales e
indigenas. Las audiencias publicas no se hacian
desde hace 50 afios en el pais, con lo cual se logro
que al menos transitoriamente el debate fiscal
contribuyera a oxigenar la democracia guatemalteca
y a ir mas alla de la confrontacién o de la negociacion
de élites.

En la practica el Congreso, que de nuevo no habia
sido tomado en cuenta en el proceso de disefio de
la propuesta de reforma tributaria y no contaba con
servicios especializado de asesoria en materia
tributaria, debilito aun mas las propuestas hechas
por la Comision Técnica. En ello incidieron en parte
reivindicaciones de organizaciones sociales -que
tampoco fueron incorporados a un proceso amplio
de consulta- con posiciones que reflejaban intereses
urbanos de clase media que coincidian con el interés
del sector privado de no contar con un impuesto
sobre la renta mas fuerte.

Las reformas a las leyes tributarias no fueron
aprobadas sino hasta que existié un entendimiento
entre las diferentes bancadas del Congreso, y con
base en ello se aprobaron cuatro iniciativas: (i)
modificaciones al Impuesto sobre la Renta, en la
cual se creaba un régimen simplificado de pago del
5% sobre ingresos brutos como alternativa al régimen
del 319%; (ii) la creacion del Impuesto Extraordinario
y Temporal de Apoyo a los Acuerdos de Paz (IETAAP),
un impuesto sobre activos y ventas con similiares
caracteristicas al IEMA, pero con tasas menores y
de caracter temporal, congruente con las posiciones
del CACITF; (iii) impuesto sobre bebidas alcoholicas,
el cual no estaba vigente por haber sido declarado
inconstitucional y (iv) la autorizacion para el
incremento en el endeudamiento del gobierno central.
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Dos caracteristicas de esta reforma se destacan.
Primero, representaron modificaciones menores que
reflejaban la existencia de una negociacion de élites
entre el gobierno y el CACIF, con un débil papel de
mediacion del poder legislativo, habiéndose acordado
medidas de simplificacién o de poco impacto, con
un componente temporal en materia de tributacion
directa, congruente con la vision tradicional del
sector privado guatemalteco sobre los impuestos.
Segundo, la aprobacion incompleta de las reformas
solamente generd recursos por la mitad de lo previsto
en la reforma inicial. Es mas, la reforma finalmente

aprobada fue insuficiente para restituir los ingresos
perdidos por los recursos de inconstitucionalidad,
por lo que la carga tributaria se mantuvo en 10.3%
en el aflo 2004, equivalente al nivel del 2003 pero
inferior al del 2002 (10.6%). Deben reconocerse
otros avances cuando se analiza la politica fiscal
de manera integral, incluyendo un fortalecimiento
(reciente) de la administracién tributaria33 y un
mayor grado de transparencia del gasto publico.
Sin embargo, continua sin resolverse el problema
mas importante y dificil: la insuficiencia de ingresos
tributarios.

Cuadro 2

Reformas tributarias y sus resultados después del Acuerdo sobre el Pacto Fiscal (2000-2004)

Incremento tasa de
impuestos especificos
(bebidas alcohdlicas)
Reduccién de

Campanas contra el
gobierno en medios
de comunicacién
Protestas publicas de

y otros impuestos
especificos declarados
inconstitucionales

Casos de confrontacion
Alfonso Incremento del IVA al 1200 Negociacion conla  Aprobacion de reformas = 0.4
Portillo Incremento al ISR excepcion de bebidas | sobre exoneracionesy | (2001 vrs 1999)
(2000) Reduccién de la alcohdlicas con deducciones e impuestos
acreditacion del IVA al ISR | recursos de especificos
Eliminacién de inconstitucionalidad | Incremento al ISR
exoneraciones y
deducciones
Modificaciéon impuestos
especificos (tabacos,
cemento, bebidas)
Alfonso Incremento tasa del IVA al | Paro empresarial Aprobacion de todas las | 1.2
Portillo 12% Recursos de reformas (2002 vrs 2000)
(2001) Incremento tasa del [EMA = inconstitucionalidad | Reformas al IEMA, ISR | Derogacion del

IEMA y otros
significo 1.6

impuestos especificos
(bebidas)
Modificaciones al IVA

sociales por el IVA e
ISR sobre salarios

Reduccion de tasa y
vigencia de impuesto
sobre venta y activos

exoneraciones y organizaciones
deducciones sociales
Casos de negociacion de élites
Oscar Berger Reemplazo de impuesto | Negociacion Aprobacion de reforma | Impacto
(2004) sobre ventas y activos Protestas publicas de | sin IVA e ISR sobre (transitorio)
Modificaciones al ISR e | organizaciones salarios estimado 1.0

Fuente: elaboracion propia, datos del Ministerio de Finanzas Publicas
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En sintesis, la suscripcion del Pacto Fiscal en el 2000
no dio lugar a un nuevo marco institucional que
permitiera que se produjeran reformas tributarias
que consolidaran una base impositiva sostenible en
Guatemala, basada en un cumplimiento cuasi-
voluntario de las obligaciones tributarias. Con-
tinuaron dandose procesos de reforma basados en
la confrontacion, como los que habian predominado
en décadas pasadas, o en procesos concebidos como
una negociacion de élites, en parte de caracter
cosmeético y con poco impacto.

Hay que destacar, sin embargo, dos cambios
importantes de la etapa posterior al Pacto Fiscal que
podrian facilitar negociaciones futuras. En primer
lugar, y a pesar de una politica de alianzas amplia
y de acudir a todos los recursos necesarios para
ejercer su poder de veto, el CACIF no pudo impedir
las reformas tributarias impuestas por el gobierno
del FRG en el 2001 y 2002, y el “éxito” de sus
recursos de inconstitucionalidad condujeron a la
necesidad de una nueva e incompleta reforma
tributaria, ahora impulsada por un gobierno favorable
al sector empresarial. En otras palabras, el CACIF
dejo de tener, al menos transitoriamente, el poder
de veto. Ademads, tanto la posicion mas débil en
que se encontraba como visiones menos rigidas de
algunos de sus representantes propiciaron una
flexibilizacion de la posicion institucional de esta
entidad.
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En segundo lugar, y asociado en parte a lo anterior,
debe reconocerse un incipiente pero creciente papel
del Congreso en la determinacion de la politica fiscal
del pais, asi como una participaciéon mayor de
organizaciones sociales en la generacion de
propuestas y en la fiscalizacion de la politica fiscal
en Guatemala. Esto significo que la estrategia de
negociacion de élites del 2004 tuviera que ampliarse,
aunque tardiamente y de manera parcial, para tomar
en cuenta a otros actores

La conclusiéon no debe ser pesimista. Tanto la
relativa flexibilizacion de las posiciones del CACIF
en el pasado reciente, como la mayor participacion
de organizaciones sociales y del Congreso en torno
a la politica fiscal, permiten vislumbrar la posibilidad
de un futuro marco institucional y de negociacion
renovado, con una responsabilidad central del
Congreso, que podria dar lugar a reformas tributarias
concertadas basadas en un cumplimiento cuasi-
voluntario de las obligaciones tributarias de los
ciudadanos guatemaltecos en el futuro. Ello
dependera en buena parte del fortalecimiento de los
partidos politicos, incluyendo partidos con la
capacidad de formular una vision del Estado a
mediano y largo plazo, y con la voluntad de
impulsarla.




III. Conclusiones: Diez claves de un
pacto fiscal exitoso

Lo anterior tiene diversas implicaciones para acciones
futuras en Guatemala o en otros paises en relacion
al tema de la politica fiscal. Por una parte, debiera
estar clara la diferencia entre una reforma tributaria
puntual, a menudo no consolidada social y poli-
ticamente, y lo que es un pacto social sobre la poli-
tica fiscal, que normalmente incluye reformas tribu-
tarias de largo alcance, que marcan al pais y a su
politica fiscal por un periodo largo de tiempo con
base en acuerdos cuya negociacion se inserta dentro
de la institucionalidad democratica del pais y que
cuentan con un amplio apoyo politico y social.34
Por otra, y una vez se asegura un proceso parti-
cipativo para reformar y reforzar el marco insti-
tucional en el cual se define la politica fiscal para
garantizar un pacto social efectivo, las propias
experiencias de pactos fiscales en Guatemala y otros
paises sugieren varias recomendaciones:

1. Aprovechar oportunidades de cambios en la
correlacion de fuerzas internas para impulsar
un pacto social sobre la politica fiscal.

2. Contar con una organizacion o arreglo insti-
tucional bien definido para impulsar el proceso,
con credibilidad técnica y politica, con una
representacion que tome en cuenta a los prin-
cipales sectores involucrados en la negociacion
del pacto social sobre la politica fiscal.

3. Incluir, desde el principio, a los partidos politicos
y al poder legislativo en el proceso de nego-
ciacion, tomando en cuenta que el cambio insti-
tucional que se busca pretende democratizar la
definicion de la politica fiscal y que ello pasa
por incorporar de manera decisiva a los partidos
y al poder legislativo como componentes fun-
damentales de un régimen democratico.

4. Fundamentar el proceso en un enfoque holistico
y de largo plazo, que pueda ampliar el numero
de temas sujetos a concesiones, sin limitarlo
exclusivamente al tema de los impuestos, para
facilitar acuerdos. La negociacion de un pacto
fiscal no deberia ser interpretada como un
proceso dirigido a lograr una reforma tributaria
de corto plazo, sino como un punto de partida
para una reforma duradera del Estado basada
en un cambio en la correlacion de fuerzas que
orientara la politica publica en el futuro.

5. Definir una estrategia de consulta bien definida
y clara que no solo asegure tomar en cuenta di-
versos intereses sino también darle legitimidad
al proceso y explicar sus componentes poten-
ciales.

6. Establecer una relacion positiva, de aliados, con
los medios de comunicacién para apoyar el
proceso.

7. Socializar la informacién y estudios sobre el
tema, contribuyendo a un proceso de aprendizaje
colectivo que pueda facilitar la convergencia de
posiciones y el desarrollo de un “lenguaje” com-
partido que permita llegar a acuerdos. Estadisticas
serias y precisas son parte del “lenguaje” que
puede favorecer los acuerdos.

8. Implementar técnicas de negociacion flexibles,
tomando en cuenta la experiencia pasada del
pais en cuestion.

9. Compensar las asimetrias en la capacidad de
negociacion de diversos sectores mediante mayor
acceso a informacion, capacitacion técnica y de
negociacion para los grupos mas débiles.

10.Asignar suficiente tiempo para la construccion
de capacidades y para la negociacion con el fin
de alcanzar los resultados esperados.
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INSTITUTO CENTROAMERICANO DE
ESTUDIOS FISCALES

El Instituto Centroamericano de Estudios

Fiscales (ICEF) es un centro de analisis,
monitoreo y capacitacidon sobre politica fiscal en
los paises centroamericanos. Tiene como objetivo
estratégico facilitar convergencias para culminar
con pactos o acuerdos sociales y politicos que
permitan establecer una politica fiscal solida,
conforme a los deseos de la mayoria centroamericana
sobre el tipo de Estado y de sociedad que desean.

Como Objetivos mas especificos estan:

1. simplificar la complejidad de la politica fiscal;

2. promover la transparencia;

3. favorecer la rendicion de cuentas al facilitar un
mayor escrutinio de las propuestas que surgen
del poder ejecutivo;

4. impulsar procesos amplios de reflexién sobre
la politica fiscal con el fin de facilitar acuerdos
sobre la misma; y

5. apoyar en los paises centroamericanos mejoras
en la formulacion e implementacion de la
politica fiscal mediante actividades de analisis,
asesoria y capacitaciéon dirigidas al poder
legislativo, judicial y ejecutivo, incluyendo a
autoridades locales, ademas de organizaciones
politicas y de la sociedad civil.






