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PRESENTACION

Uno de los problemas no resueltos de la economia
guatemalteca sigue siendo sin duda el sistema de
tributacién. La permanencia de este problema en un
momento de cambios sustanciales producidos por la
globalizacién, la apertura democrdtica y el proceso de paz,
restringe las posibilidades de que el Estado pueda atender
las necesidades del desarrollo nacional y las crecientes
demandas de los diversos actores sociales. Esta situacion
coloca a los centros de investigacién como FLACSO en el
enorme desafio de volcar su capacidad y los resultados de
sus actividades académicas al conocimiento de las politicas
publicas a través de la promocién de un didlogo franco con
distintos sectores, de modo que se amplien los espacios para
generar soluciones compartidas.

Los dominios del poder: la encrucijada tributaria recoge lo
mas relevante de los resultados de la investigacién “Estado,
Liderazgo Empresarial y politicas tributarias”, desarrollada
por el Dr. Fernando Valdez y la Licda. Mayra Palencia
Prado; enla cual los autores aplicaron un método novedoso
en politica pablica en que se articulan las experiencias y
percepciones de los principales actores en los diversos
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intentos de reestructuracién tributaria que se han
producido en el pais en los iltimos 15 anos, y que dan lugar
a explorar las perspectivas e identificar métodos y formas
de solucién posible a un problema secular que nos afecta a
todos.

La riqueza que se registra de las entrevistas e inqui-
etudes de 43 personalidades, especialmente de la capula
empresarial y del sector piiblico que protagonizaron en su
momento los eventos macroecondémicas y de politica fiscal
del pais, permite a los autores desprender tendencias,
potencialidades y lecciones que coadyuvan a estimular la
capacidad creativa de quienes actualmente participan en
la adopcién de decisiones y nuevos acuerdos para mejorar
la recaudacién tributaria.

De esa cuenta, el lector encontrara en esta investigacion
tres partes fundamentales: primero, cinco casos que
registran las épocas de controversia tributaria y en que se
destaca, el intento de reforma de 1985 con la famosa crisis
de abril, la reforma tributaria de 1987 y la huelga
empresarial en el periodo del primer gobierno civil, la
reforma tributaria de Serrano en 1992, la controvertida
reforma tributaria de 1994 y el caso de la politica fiscal en
el marco de los acuerdos de paz; luego la visién del
Liderazgo Empresarial, que resume c6émo el Liderazgo
Empresarial ve la politica tributaria y en general el
desarrollo econdémico y social del pais.

Con la publicacion de este trabajo, que ha sido posible
gracias a la colaboraciéon de la Agencia Noruega de
Cooperacidn para el Desarrollo (NORAD), se abre una linea
de investigaciéon que requiere de un seguimiento
continuado para promover la accién consensuada de definir
una politica fiscal acorde con los principios constitucionales
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y a las necesidades de financiamiento puablico que el pafs
necesita para hacer sostenible el desarrollo econémico,
superar la pobreza y consolidar la paz social.

Lic. Edgar Pape Yalibat

Coordinador del Area de Estudios Econémicos
FLACSO
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1
ENSAYANDO NUEVOS CAMINOS

Este libro es el resultado de la investigacién Estado, Liderazgo
Ewmpresarial y politicas tributarias, que forma parte de un programa
de investigacion de largo plazo. En esa perspectiva, constituye
una primera parte de un vasto proyecto multidisciplinario
relacionado con los temas sociedad, Estado, empresarios y
politicas piiblicas estratégicas.

El estudio de los empresarios como actor social, y también
como individuos, es un espacio practicamente virgen en Guate-
mala, ante el cual las ciencias sociales y las econémico-
administrativas tienen casi todo por hacer; lo mismo podria
decirse de las disciplinas humanisticas.

Creemos que las condiciones requeridas como pais para
propiciar estudios sistematicos al respecto y desde diversas
Opticas tematicas y disciplinarias estdn basicamente dadas. Pero
sobre todo existe la necesidad de emprenderlos como unrequisito
para contribuir a entender el dificil proceso de cambio social que
vive la sociedad guatemalteca, y en particular uno de sus actores
mds conspicuos: el empresariado, cuyo liderazgo mayor tiene
una grave responsabilidad como ningun otro sector influyente
considerado individualmente, enlo que hoy tenemos como pais,
pero sobre todo, dado su peso en el sistema politico y en la
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economia, en lo que pueda hacerse por una Guatemala mejor
para todos.

Al acometer el estudio, buscamos poner a prueba una forma
novedosa de investigar los fenémenos publicos en los medios
académicos nacionales; una manera de analizar la accién del
Liderazgo Empresarial' en su interacciéon con el Estado, y en par-
ticular en el dmbito de las politicas tributarias, asunto que
moviliza a los particulares y a sus organizaciones mas que
cualquiera otra politica publica.

En la tradicién académica predominante en Guatemala, la
actuacion estatal ha tendido a ser estudiada desde teorias
sociopolitoloégicas mayores, o macroenfoques: sean éstas de
orientacién marxista o liberal en sus diversas variantes. En
América Latina es sobre todo en la tltima década que se han
venido empleando en forma creciente, aunque a ritmos
diferentes, teorias de alcance meso y micro que buscan, mas que
la comprension global de la accién socioestatal —una suerte de
omnicomprensién como lo han pretendido los macroenfoques~,
el entendimiento mas o menos descriptivo, mds o menos
cualitativo de estructuras de Estado y procesos politicos de
gobierno —también de estructuras y actores no guberna-
mentales— involucrados en términos de productos publicos
como las politicas y los programas.

En ese marco de observaciones, la presente investigacion es
predominantemente politolégica enfocada a reconstruir el
sistema de toma de decisiones, mediante un amplio recurso al
analisis contextual y a través de él, de los actores que concurren a

1 Enlainvestigacién debe entenderse por Liderazgo Empresarial y Lide-
res Empresariales a todos aquellos sujetos que ocuparon un cargo formal en el
periodo en estudio en las organizaciones miembros del CACIF.
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aquel sistema: tanto actores gubernamentales como privados. En
la etapa de acopio de antecedentes bibliograficos, los investi-
gadores no pudimos encontrar estudios empiricos sobre la
temdtica de nuestro interés.? Los estudios realizados han partido
de otras metodologias o han sido especialmente de caracter
econdmico apoyados en métodos econométricos, o de naturaleza
politoldgica a partir de técnicas explicitas o no, de andlisis politico,
o de plano, mediante formulaciones exclusivamente tedricas.

Desde la perspectiva de su afan experimental, este estudio
es en cierta forma un ensayo; tanto por el dispositivo tedrico
empleado por primera vez para el estudio de las politicas
tributarias en Guatemala —y por ello en proceso de prueba—,
como por las técnicas utilizadas para el trabajo de campo, ambito
donde nos enfrentamos a la ausencia de experiencias previas en
cuanto a formulacion de guias de referencia para las entrevistas.

Empero, el interés por efectuar estudios sobre los empre-
sarios desde diversas perspectivas ha crecido, y publicaciones
ocasionales se estdn realizando, a pesar —o por esto mismo-—,
de enfrentar las carencias referidas.

2 El estudio mas sistemadtico sobre la interaccién Estado, sector
privado e impuestos referido al caso guatemalteco, que pudimos iden-
tificar, fue el de Werner Johannes Marti (1994): The private sector, the state,
and economic Development, tesis doctoral que el autor presenté para la
obtencion del grado por la University Texas at Austin. El estudio buscé
documentar los conflictos de intereses entre los industriales y los agri-
cultores. El autor realizé una documentada revision de los efectos de la
influencia que el modelo surgido con la Revolucién Liberal habria teni-
do en tres areas de politicas: promocién econémica (agro e industria),
desarrollo rural y fiscal. Sobre esta Gltima, Marti dedica un capitulo:
"Taxation and public investment: the economics of a weak state”, en
donde realiza una revision de los, en su mayoria, intentos fallidos de
reformas tributarias desde Carlos Castillo Armas hasta el Gobierno de
Jorge Serrano Elias.
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Teniendo en consideracion las limitaciones ya esbozadas, al
iniciar el trabajo nos propusimos efectuar un ejercicio de control
sobre nuestras preferencias valorativas hasta donde nos fue y es
técnica y humanamente posible. Separar, como actitud
profesional, las descripciones de las prescripciones, en todo lo que
compete a los casos de estudio fue una invocacién constante en
las discusiones antes y durante la redaccién.

“Reconstruir” es una labor que inevitablemente deja de lado
muchos hechos que no estan escritos, lo cual obligadamente
impone limites a la “veracidad” —siempre limitada— de los
sucesos. Intentar hacerlo con la historia de la actuacién del
Liderazgo Empresarial en las arenas es una labor doblemente
dificil: por ser el sector social menos estudiado del pais, y sobre
el cual, por ello mismo, se tejen miiltiples mitos sobre su don de
ubicuidad en todos los espacios e intersticios del poder.

Resulta una curiosidad intelectual constatar que, pese al
elevado perfil con el que generalmente se comportan en la vida
social, y a su incuestionable influencia en las agendas de
practicamente todos los gobiernos, los empresarios y en particu-
lar sus élites, repetimos, constituyen el gremio menos conocido
por las ciencias sociales, y también por las ciencias econédmico-
administrativas en el pais.

Las ciencias sociales, desde la 6ptica de teorias con
pretensiones omnicomprensivas, coherentes con su método,
visualizan el comportamiento de los gremios desde el formato de
"clase social” —el marxismo clasico—, y de la dindmica autonoma,
espontanea, que se genera a partir del mercado, el gran
organizador y orientador de las conductas sociales —teorias
liberales—. En estas perspectivas, los fenémenos ocurren y
concurren con arreglo a determinados patrones de conducta
repetitivos y mas o menos predecibles —determinados por la
forma en que se vinculan a los medios de produccién o al
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mercado— lo cual haria ocioso, en cierta forma, toda disciplina que
pretenda mas modestamente, mediante el uso de teorias de alcance
medio —en el caso de este estudio— escudrifiar en algunos de los
fenémenos socioestatales vinculados a los procesos de poder que
derivan en politicas ptblicas y encontrar en ellos, comportamientos
singulares y multicausales con validez sdlo relativa.

La investigacidn

Entre enero y noviembre de 1997 se realizé la investigacion
Estado, Liderazgo Empresarial y politicas tributarias. La investigacion
se apoy0 en las teorias, metodologias y las técnicas para el estudio
de las politicas publicas denominadas “anélisis de los procesos
en la actuacion gubernamental® y “arenas de politicas”.*

3 “Los anglisis de procesos comprenden estudios de casos sobre la
manera como se generan las demandas, cémo se forman los grupos de
intereses para propugnarlas, como se definen las opciones de actua-
cion, cémo se realizan las negociaciones que culminan en la eleccién de
una opcién determinada, y c6mo se ha aplicado esta tltima. Con fre-
cuencia, en estos andlisis se hace una estimacion de quienes han inter-
venido para alcanzar una decision y en quién han influido, o de quién
ha resultado beneficiado o perjudicado a consecuencia de la eleccion de
una norma de actuacion dada. (...) El andlisis de procesos se puede cen-
trar en cualquier etapa del proceso de actuacion publica; es analitico en
un sentido 16gico, pero raramente recurre al anlisis empirico riguroso;
se ocupa menos de contrastar hipétesis que de proporcionar descrip-
ciones exactas y clarificadoras. Por lo tanto, en este tipo de analisis no se
utilizan variables dependientes e independientes estindar ni ningtn
método empirico particular” [Manheim y Rich, 1988: 432].

4 En esta investigacion utilizamos el término “arenas de poder”
de acuerdo con su autor Theodore Lowi, quien lo propuso en su cldsico
American business, public policy, case-studies, and political theory (1964).
Utilizamos la traduccién “Politicas ptiblicas, estudios de caso y teoria
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Partiendo de la premisa de que los empresarios influyen
decisivamente en la politica (politics) y en las politicas (policies)
gubernamentales, el objetivo general de la investigacion fue res-
ponder y documentar empiricamente —y respecto de los casos
estudiados— respuestas a las preguntas mayores que son
formuladas en los estudios politoldgicos: ;quién tiene el poder?;
jen donde estd el poder?; y finalmente, poder, ;para qué?

Responder preguntas sobre los procesos que se desarrollan
para dar pasoa las arenas de las politicas tributarias —entendidas
éstas como subsistemas politicos—*, y cémo se formulan y

politica” incluida en Luis F. Aguilar Villanueva, La hechura de las politi-
cas. Las “arenas de poder” son un esquema interpretativo para los estu-
dios de caso. De manera simplificada, el esquema del autor es el si-
guiente:

1 El tipo de relaciones entre la gente esta determinado por sus expecta-
tivas; por lo que cada actor espera obtener de la relacién con los demaés;
2 En politica (politics), 1as expectativas estan determinadas por los pro-
ductos gubernamentales o politicas {policies);

3 En consecuencia, la relacion politica esté determinada por el tipo de
politica en juego, de manera que para cada tipo de politica es posible
encontrar un tipo especifico de relacién politica. Si el poder se define
como la posibilidad de participar en la elaboracién de una politica o
asignacion con autoridad, la relacioén politica en cuestién es una rela-
cién de poder y, con el tiempo, una estructura de poder. Como diria
Dahl, hay que preguntarse, “;poder para qué?” [Lowi, 1992: 991.

5 De acuerdo con la teorfa sistémica, un subsistema tiene los mis-
mos atributos que el sistema, excepto uno: el subsistema “no puede ser
considerado en una autonomia absoluta respecto del ambiente externo,
desde el momento en que su ambiente esta dado por el sistema mismo”.

Esta particularidad define las condiciones con las que es correcto
operar la extrapolacién subsistema-sistema: considerar los primeros
como instrumentos analiticos especificos, caracterizados por la propie-
dad de ser sisternas operantes en el interior de un “ambiente” que se
identifica con un sistema mas amplio del cual cada uno de ellos es parte
constitutiva [Urbani, 1988: 1525].
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deciden dichas politicas en esos espacios siguiendo reglas
formales e informales, son algunas de las interrogantes sobre las
que de manera mas especifica se busca dar cuenta en aquel
contexto de las interpelaciones méas generales.

Con base en los hallazgos que la investigacién arroja, los
autores concluyen con algunas prescripciones iniciales que
potencialmente pueden tender a favorecer la existencia de un
sistema politico mds equitativo, en lo que se refiere al acceso de
los ciudadanos y sus organizaciones a los centros donde se
deciden politicas de implicaciones estratégicas para Guatemala
como las fiscales, y a apuntalar un Estado menos vulnerable a
los intereses particulares, y en cambio, en condiciones de elegir
las opciones mas viables al interés pablico.

Objetivo concomitante de este estudio es ensayar formas de
cooperacion interdisciplinaria (andlisis econémico y analisis
politico en este caso) para investigar determinados productos
gubernamentales: en esta investigacién, decisiones y politicas
publicas traducidas en reformas tributarias, pero enfocando
nuestra atencién en el comportamiento del Liderazgo Empre-
sarial en su interaccién con e] Estado. Desde esta perspectiva,
esta investigncion no es un estudio econdmico y/o econométrico de los
resultados de las politicas tributarias.

Queremos contribuir con la investigacién empirica en ciencia
politica tendiendo puentes de cooperacién interdisciplinaria con la
economia —un asunto siempre dificil—escogiendo para todo esto,
las reformas tributarias, espacios en donde los poderes de hecho de
los sistemas politicos se manifiestan de manera mas pristina.

Con ello buscamos aportar al desarrollo de la politica publica
y a un mejor entendimiento de cémo funcionan los gobiernos y
las élites; y con ello apoyar la construcciéon de nuevas relaciones
entre el Estado y la sociedad, en donde los gobiernos informan
sistematicamente de sus actos; aquéllos usan con responsabilidad
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la informacién, se involucran y propician un mejor funcio-
namiento de los gobiernos a todos los niveles y a través de todo
esto, potencialmente, el pais se beneficia de mejores decisiones
y de mejores productos gubernamentales que eventualmente
justifiquen politicas imposi‘tivas con visién de largo plazo.

Para cumplir con los objetivos trazados, se realizé una
minuciosa reconstruccién histérica de los escenarios que se
configuraron en los afnos 1985 (caso 1), 1987 (caso 2), 1992 (caso 3),
y 1994 (caso 4), en los cuales se produjeron reformas tributarias
en el pais y en 1996 (caso 5) cuando se firma la paz, y el Gobierno
de la Repuiblica asume un conjunto de compromisos en materia
impositiva.® En ese esfuerzo de reconstruccién los lectores
observaran omisiones de hechos originadas por inaccesibilidad a
fuentes informales (lideres sin cargos, por ejemplo), fuentes que
los autores no pudieron identificar y por el vacio informativo
dejado por los actores privados que no aceptaron ser entrevistados.

El caso 5 no constituye en sentido estricto un caso. A diferencia
de los otros cuatro, incluye reflexiones sobre los Acuerdos de Paz,
en particular aquellos que atafien a temas tributarios y fiscales, la
politica fiscal del Gobierno de Alvaro Arzi incluida en su programa
de gobierno en sus primeros dos anos de gestion, y otros temas
conexos, sin entrar a estudiar en detalle los instrumentos de politica
seleccionados y aprobados por el Congreso de la Republica.

La reconstruccién histérica permitio identificar a los actores
gubernamentales y lideres empresariales que conformaron las
arenas en las que se formularon, reformularon y decidieron las
reformas, asi como los momentos en los que el tema tributario
se incorpord en las agendas de la sociedad y del gobierno.

6 En particular el Acuerdo sobre aspectos socioecondmicos y situacion
agraria, suscrito en mayo de 1996.
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Enlainvestigacién no se estudi6 Ja presencia de la burocracia
gubernamental —por ejemplo los sindicatos— en las arenas ni
en otros espacios, formales o informales, en donde se abordan
temas de la agenda del gobierno y se formulan politicas. Esto
debe ser parte de una investigacion particular, insoslayable si se
quiere tener una vision mads completa de los procesos en estudio,
sobre todo, en lo que atafie a los momentos de la implementacién
y la evaluacién de las politicas publicas.

Con la informacién obtenida se disefi6 la fase de trabajo de
campo, que consistié en preparar una guia de preguntas abiertas;
enviar la solicitud de entrevistas a 61 personas y la realizacién
efectiva de 43 conversaciones con protagonistas directos del mas
alto nivel del gobierno, lideres de las organizaciones empresa-
riales, asesores y técnicos que tuvieron destacada participacion
en los casos estudiados.

La investigacion no se propuso ni realizé entrevistas a
muestra estadistica alguna de los empresarios. Realizé en
cambio, entrevistas abiertas a solamente aquellos lideres que
ocuparon un cargo durante los periodos y casos estudiados con
el objetivo de dar respuestas iniciales, dentro del marco de una
investigacién mayor, a las preguntas indicadas en otro lugar.
Por estas razones, cuando en las conclusiones se alude al
Liderazgo Empresarial y se le atribuye una afirmacién, ésta
tiene validez limitada a: 1) las declaraciones publicas realizadas
por los dirigentes formales en los periodos estudiados; 2) los
desplegados publicados y suscritos por las organizaciones del
gremio; 3) los empresarios entrevistados; 4) otras fuentes
consultadas de caracter bibliohemerografico, las que en su caso
se identifican, y 5), a los casos y periodos estudiados. En
consecuencia, las conclusiones no son representativas del
universo de lideres empresariales de pais, 0 de una muestra
estadistica en particular.
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En el caso de ex funcionarios publicos, se entrevisté al ex
Presidente Constitucional de la Reptiblica Vinicio Cerezo Arévalo
y al ex Jefe de Estado de facto Oscar Humberto Mejia Victores; a
los miembros de los gabinetes econémicos de los gobiernos de
Mejia Victores, Cerezo Arévalo, Serrano Elias, De Le6n Carpio y
Arzia. Ademas fueron entrevistados ex presidentes de la
Comision de Finanzas del Congreso de la Republica, secretarios
privados de la Presidencia de la Republica y técnicos asesores
en el campo tributario.

En el caso de lideres del sector privado, se entrevisté a nueve
ex presidentes del CACIF y a un mijembro de su Directorio y de
su Comision Fiscal, delegado por la Asociacion de Azucareros; a
ex presidentes de las cAmaras del Agro, de Finanzas y de ]la Banca,
asi como de Comercio e Industria. Adicionalmente para el caso
de los Acuerdos de Paz, se entrevistd a un representante de la
Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca (URNG).”

Dadas las caracteristicas de la investigacion y de la bateria
tedrico-metodologica empleada no se realizé encuesta alguna.
Con el objetivo de disponer de una guia para las conversaciones
sobre cierto universo temitico preciso, el cual debia ofrecer
respuestas a las tres grandes preguntas: quién, donde, y para
qué el poder, asi como proporcionar informacién sobre las
opiniones del Liderazgo Empresarial respecto de un conjunto
de temas vinculados directa e indirectamente con el tema

7 Cuando no se indica fuente, las citas que realizamos en esta in-
vestigacion de los dirigentes empresariales y ex funcionarios de gobier-
no proceden de las entrevistas que les realizamos entre julio y noviem-
bre de 1997, cuya lista esta en el anexo 1. Véase en dicho anexo, la lista
completa de las entrevistas solicitadas, las efectivamente realizadas,
y las que, por diversos motivos expuestos por los lideres empresa-
riales, no fueron concedidas a los investigadores.

—28 —



INTRODUCCION

tributario, el equipo de investigadores construyé dos guias de

entrevista; una para los dirigentes empresariales y otra para

funcionarios y ex funcionarios de gobierno. Las guias se utilizaron

para las conversaciones que se efectuaban y hacian referencia a

cuestiones diversas vinculadas con impuestos, inversion,

seguridad, funciones del Estado, existencia/ausencia de consensos
en materia de politicas tributarias al interior del Liderazgo

Empresarial y frente a los gobiernos; reglas formales e informales

en su relacidn con los funcionarios, Acuerdos de Paz, evasion,

partidos politicos, ejército, cultura tributaria, impugnaciones

constitucionales, capacidad propositiva, participacion civica y

otras, en el caso de la guia dirigida a los empresarios.

En la guia utilizada con ex funcionarios o funcionarios
puiblicos (que en su inmensa mayoria fueron o eran al momento
de la entrevista miembros del Gabinete Econémico de gobierno),
las preguntas buscaban informacién sobre los procedimientos
utilizados para formular, para consultar y para decidir sobre
politicas tributarias; respecto de la autonomia del Estado para
definirlas; sobre los continuos cambios de reglas; sobre los
mecanismos de consenso al interior del Gabinete Econdmico en
el tema tributario, sobre la evasién; sobre los Acuerdos de Paz,
motivos para acceder al cargo, y otros.®

Los objetivos mas relevantes del estudio, fueron:

a) Establecer quiénes son los actores privados y quiénes los
actores gubernamentales que participan de los subsistemas
politicos o arenas de politicas donde se gestan, surgen (agen-
das), formulan y deciden las politicas tributarias;

b) Contrastar sus cargos formales con liderazgos reales en cada
arena;

8 Véanse los guiones en el anexo respectivo.
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c) Caracterizar y comparar en lo posible, desde los puntos de
vista de la economia y la ciencia politica, algunos de los
componentes cualitativos de las reformas en estudio;

d) Caracterizar la actuacion del Liderazgo Empresarial en los
momentos estudiados; y

e) Someter a la prueba de la evidencia empirica algunos de los
argumentos mayores a favor y en contra de los impuestos,
planteados por los lideres de las cAmaras empresariales.

2
GUATEMALA: UN SISTEMA POLITICO ELITISTA

Una encuesta realizada en 1996 por el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) dentro de su Programa de
Gobernabilidad, documenté que ante la pregunta ”;Quién cree
usted que tiene mds poder en Guatemala? nombre tres”, las
respuestas fueron: las grandes empresas 19.0%; los militares el
20.0%; el gobierno el 15.0% y las empresas transnacionales el
3.0%.° En tanto otra encuesta, ejecutada en 1997 por una empresa
privada, encontré que a la interrogante de “quién posee mayor
poder politico en Guatemala”, el 47.9% de los entrevistados
respondieron que “las empresas”, el 36.3% opind que es “el
gobierno”, en tanto “el ejército” lo tiene para el 11.0 %, y apenas
para el 4.7% de los entrevistados el poder estd en “los partidos™.*?

9 Barémetro centroamericano. Imagen de Centroamérica: percepciones y
expectativas de sus habitantes a partir de los resultados de la encuesta
Latinobardmetro 1996. Extracto Guatemala. PNUD Diciembre 1996. Pro-
yecto CAM.96.001.

10 De acuerdo con un estudio de la empresa Ucrex S.A. en Crénica
nam. 494, del 19 al 25 de septiembre de 1997, p. 18.
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En otros sistemas politicos el poder esta distribuido de una
manera notablemente més dispersa. Es el caso, entre los paises
mas o menos comparables con Guatemala, de Costa Rica. Dada
la simpatia que la democracia estadounidense parece tener en
algunos medios empresariales y académicos, por ejemplo, al
punto de ser mencionado como un referente para Guatemala,
puede ser 1itil, con fines exclusivamente ilustrativos exponer los
datos que siguen.

Al contrario de lo que ocurre en Guatemala, en donde el
poder de influir determinantemente en las estructuras estatales
estd concentrado en unas pocas empresas y las organizaciones
empresariales mayores,"! CACIF y sus camaras, en Estados Unidos
en cambio, aquel poder se encuentra distribuido en orga-
nizaciones tan disimiles como las grandes empresas (Shell Oil,
Dow Chemical, General Electric entre muchisimas otras); la Na-
tional Rifle Association of America (NRA),'? la American Association
of Retired (con 28 millones de miembros y operaciones anuales

11 El fenémeno del elitismo en Guatemala toma caracterfsticas ex-
tremas en coyunturas politicas extraordinarias: de acuerdo con lo infor-
mado por el dos veces presidente del CACIF Luis Reyes Mayén, el ex
presidente Serrano convoc6, en mayo de 1993, a s6lo diez empresarios
para solicitarles su apoyo al autogolpe, el cual le fue negado. “Esa vez”
recuerda, “... escogid a 10 empresarios en el pais y los escogié muy bien,
eran los empresarios de economia de escala, los ... mas fuertes ... Jorge
Serrano se las ingeni6 para tener en Casa Presidencial alos 10 represen-
tativos de los grupos econdmicamente mds fuertes en el pais” (Este tema
es abordado en el contexto del caso del afio 1994).

12 Con 2.6 millones de miembros, 400 empleados de tiempo com-
pleto, presupuesto anual de 88 millones de délares y activos de 125 mi-
llones de dolares. Unicamente en ese afio, la NRA destind para pago de
“lobistas” entre 1.5 y 3.0 millones de délares para impedir la aproba-
cién en el Congreso, de una enmienda que a su juicio, les afectaba. E1
resultado: la enmienda s6lo pudo ser aprobada cinco afios después.

—31—



LOS DOMINIOS DEL PODER: LA ENCRUCIJADA TRIBUTARIA

presupuestadas por 240 millones de dblares), y la American Medi-
cal Association entre las organizaciones de “ciudadanos”; o la Air-
line Pilots Association International y la National Football League
Players Association entre las organizaciones de trabajadores. O
bien desde el ambito de las agencias de la administracién priblica,
las poderosas burocracias de los departamentos de Estado y de
Defensa.

Como es conocido, en Estados Unidos el lobby esta
reglamentado. Un dato para ilustrar el caracter pluralista de la
democracia norteamericana, en el sentido de muchos centros de
poder: para efectos del lobby, en la edicién de 1990 del Washing-
ton Representatives aparecen listados 1,700 representantes
solamente de las ”corporaciones (empresas) individuales”.?

En la investigacién no se pudo documentar para los casos
ocurridos en los gobiernos civiles (Cerezo, De Ledn, Serrano y Arz),
el “derecho de pertenencia”, en las arenas, de miembros del ejército;
aunque pudo detectarse la intervencion ejercida por el jefe del Estado
Mayor Presidencial, general Otto Pérez Molina, para propiciar un
encuentro de lideres empresariales con el presidente Ramiro De
Leén. Este fendmeno enfatizaria el caracter elitista del sistema
politico nacional cuando se tratd de asuntos de naturaleza tributaria;
entre 1986 y 1997 el tnico actor no gubernamental eficaz en el
subsistema politico que constituyen las arenas de las politicas
tributarias fue uno: el Liderazgo Empresarial.

13 Un estudio reciente sobre los grupos de interés en el Congreso
de Estados Unidos estd en John R. Wright (1996): Lobbying, contributions,
and influence. Allyn & Bacon. MA. Los datos incluidos en el texto central
fueron tomados de esta fuente.
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3
(DONDE ESTA EL PODER?

Conscientes del insuficiente valor que una respuesta como
“quién tiene el poder” arroja para estudios que puedan ser ttiles
al entendimiento del poder y del funcionamiento concreto de
los gobiernos, (como las respuestas a las encuestas ya citadas),
nos planteamos la segunda pregunta: ;donde esti el poder? Con
la interrogacién aludimos al dénde —a un lugar— y buscamos
documentar empiricamente cudl es ese “lugar”. El “lugar” aqui
se refiere a una arena, a un espacio donde debaten y resuelven
asuntos publicos determinados actores gubernamentales y
privados.

Los gubernamentales, en el ejercicio de sus cargos formales
oen su representacion: presidentes electos o gobernantes de facto;
miembros de los gabinetes econémicos y sus asesores. Los
privados, aquellos que retinen en una misma persona el capital,
el cargo gremial, y el conocimiento especializado, o una o dos
de las tres condiciones y sus asesores.

Y en el caso de los Acuerdos de Paz, el hecho atipico: la
guerrilla como actor en la suscripcién de acuerdos generales
(como elevar la carga tributaria al 10% del producto interno
bruto (PIB) para el afio 2000, por ejemplo), aunque no para
decidir sobre opciones de politicas en particular (IVA, ISR,
impuesto territorial, etcétera) capaces de alcanzar un resultado
de esta magnitud en un pafs con techos histéricos del 8% en la
carga tributaria.
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4
(PODER, PARA QUE?

Las arenas de las politicas tributarias retinen a un conjunto
de “jugadores” que se disponen a obtener ventajas, pero no
concurren a ellas en igualdad de condiciones: es parte de la
respuesta a la tercera pregunta genérica: poder ;para qué? De
acuerdo con nuestro marco referencial ya citado, “en politica (poli-
tics), las expectativas estan determinadas por los productos
gubernamentales o politicas (policies): el Liderazgo Empresarial
activa alrededor de las arenas en busca de aquellos productos
publicos sélo posibles de obtener jugando directamente en ellas.
La otra via, la electoral, es muy indirecta y los costos, respecto
de las expectativas, muy altos. En breve, poder para obtener
politicas publicas ventajosas sectoriales a partir de su predominio
en las arenas respecto de la autoridad ptblica.

Para los efectos de “politica practica” no importa el lugar
fisico en donde aquellos se den cita: de acuerdo con lo narrado
por varios de los actores de los casos estudiados, las reuniones
se dieron tanto en la casa de uno de los entonces dirigentes
informales del sector azucarero, a donde acudié un ex presidente
de la Reptiblica, como en la ciudad de Antigua, en la casa de fin
de semana de un dirigente del CACIF a donde asistieron los
delegados gubernamentales; tanto en la sede del Ministerio de
Finanzas o en la Finca Santo Tomas —en la Costa Sur y lugar de
reuniones del Presidente— como también mediante comu-
nicaciones telefénicas entre Guatemala y Miami.

Lo que importa es si se es 0 no miembro “por derecho” de
una arena, de ese subsistema politico que se activa instantanea,
inmediatamente a continuacién de que el asunto ptiblico politica
tributaria, politica fiscal, impuestos entra en la agenda del
gobierno, cualquiera que sea su presunta intencién ante los
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mismos: hacer o no hacer. Lo que importa es “estar en la jugada

" decisiva.” Y actor por derecho, hasta hoy en Guatemala, sélo puede
ser aquél que tiene el derecho de vetar, de facto, las decisiones
gubernamentales: el Liderazgo Empresarial pagando impuestos o ‘
dejando de hacerlo, invirtiendo o desinvirtiendo.

Entonces, siguiendo con el esquema conceptual de Lowi
yacitado: 1°, el poder se define como la posibilidad de participar
en la elaboracién de una politica o asignacion con autoridad;
2°, la relacion politica en cuestion es una relacién de poder y,
3°, es una relacién que “con el tiempo”, se convierte en “una
estructura de poder”. Para nuestra investigacion documentamos
que esa estructura de poder es una especie de gobierno informal
que las arenas ya identificadas materializan.

Finalmente: buscando responder a los problemas de
investigacién planteados, se les dio a los casos un indice
cualitativo comin —explicitado en los subtitulos o no—,
integrado por cinco elementos constitutivos de los procesos de
actuacién gubernamental: 1) generacién de demandas;"

14 Por generacion de demandas debe entenderse en este estudio los
procesos de presion sobre el sistema politico-gubernamental para su
actuacién. La generacion de demandas se expresa a través de las agen-
das que se producen y recrean en la sociedad que eventualmente pue-
den llegar a incorporarse a la agenda institucional o gubernamental;
pero dicha generacion también es un proceso a la inversa: por una par-
te, presiones del gobierno para transferir a los ciudadanos ciertos asun-
tos (privatizarlos) y por otra para no asumir posicion formal ante asun-
tos que eventualmente considera como “no suyos”, o que, si los consi-
deraba como tales, asume ante ellos una decisién de actuar de manera
sistematica con la politica de no hacer. En nuestro estudio, la generacion
de demandas, en materia de requerimientos de actuacién gubernamen-
tal en el ambito de la economia y las finanzas, tiene su origen en una
combinacion de factores con peso diverso dependiendo de las variables
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2) formacién de grupos de interés que los propugnan; 3)
definicién de opciones de actuacién (alternativas posibles); 4)
formas de negociaciéon Gobierno-Liderazgo Empresarial y
condicionantes de la eleccién de opciones; y 5) aplicacién de
opciones (decision implementada).

principales en juego: a) las circunstancias en que encuentran la econo-
miay las finanzas los nuevos gobernantes; b} las presiones externas para
el inicio o continuacién de programas de estabilizacién y ajuste; c) los
requerimientos de actuacién propios en términos de planes de gobier-
no; d) las presiones para la actuacién (hacer o no hacer) por parte de las
organizaciones sociales, pero sobre todo, del Liderazgo Empresarial.
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LA REFORMA
TRIBUTARIA DE 1985
J. Fernando Valdez




1
ANTECEDENTES
EL GOBIERNO DE RIOS MONTT!

Con todo y sus particularidades, el gobierno del general
Humberto Mejia Victores es tributario del movimiento militar
del 23 de marzo de 1982. Por ello, reconstruir las decisiones de
politica impositiva de su gestién (del 8 de agosto de 1983 a

1 Aunque denominamos al caso La reforma tributaria de 1985, por
razones que se explican en el texto central, el corte cronolégico realiza-
do para el mismo va del aiio 1982, cuando asume el general Efrain Rios
Montt, hasta finales de 1985. Rios asumi6 la direccién del triunvirato
militar el 23 de marzo de 1982, junto al general Horacio Maldonado
Schaad y el coronel Luis Gordillo M., después que los dirigentes del
movimiento militar, conocidos como los “oficiales jovenes”, le propu-
sieron hacerse cargo de la gesta que derrocé al general Fernando Ro-
meo Lucas Garcia ese mismo dia. La Constitucion de 1965, en vigencia
al momento, fue anulada y se promulgé en su lugar el Estatuto Funda-
mental de Gobierno, mismo que rigié hasta el 14 de enero de 1986, cuan-
do asume el gobierno electo de Vinicio Cerezo Arévalo y entra en plena
vigencia la actual Constitucion promulgada en mayo de 1985, con la ex-
cepcion de los articulos transitorios del 4 al 8, el 17 y el 20 de las disposi-
ciones transitorias. E19 de junio de 1982 Rios Montt se autoproclama Pre-
sidente y disuelve la junta; el 8 de agosto es derrocado por el Ministro de
la Defensa, Humberto Mejia Victores.
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enero 15 de 1986), requiere buscar ciertos antecedentes en el
periodo de su antecesor, el también general Efrain Rios Montt.
Mas aun, la revisién de los archivos oficiales indica que las dis-
posiciones legales mayores de orden tributario promulgadas
en julio de 1983, fueron suscritas por el coronel y abogado
Manuel de Jestis Giréon Tanchez, Secretario General de la Pre-
sidencia y uno de los principales redactores del Estatuto Fun-
damental de Gobierno, y por el coronel y economista Leonardo
Figueroa Villate, Ministro de Finanzas.? Los Decretos-Ley re-
lativos a la implantacién del impuesto al valor agregado (IVA)
y la modificacion del impuesto sobre la renta (ISR) los suscri-
bieron, ademads de ellos, Leopoldo Sandoval, Ministro de Agri-
cultura, y el general Mejia Victores, primero Ministro de la
Defensa durante el gobierno de Rios Montt y después Jefe de
Gobierno. Tanto los ministros como el Secretario General for-
maron parte de los dos gobiernos militares.

El primer informe de Gobierno

En su primero y tnico Informe anual de Gobierno el general
Efrain Rios Montt, autoproclamado Presidente de la Rep1iblica,
informa en el apartado dedicado a la politica fiscal y financiera
que “al operarse el cambio de Gobierno el 23 de marzo de 1982,
el pais atravesaba por una crisis econémica sin precedentes, con
tendencia a acentuarse”, derivada fundamentalmente de la agu-

2 Figueroa ocup6 la vicepresidencia de la entonces Asociacién de
Banqueros de Guatemala (hoy Asociacion Bancaria de Guatemala) en el
periodo 1980-1981 y una vocalia de su Junta Directiva en el periodo
siguiente 1981-1982. Ademads fue miembro suplente de la banca estatal
ante la Junta Monetaria en 1981 (el titular era Francisco Lépez Urzia).
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da recesion econdmica mundial, la disminucién en los precios
...de los principales productos de exportacion, el deterioro del
MERCOMUN, la contraccién... de la inversidén y el empleo, el
desequilibrio de la finanzas piiblicas, la reduccién ...del turismo
y la salida de capitales del pais, una de cuyas principales mani-
testaciones consistio en la drdstica caida de las reservas moneta-
rias, (alo que se suma el) mal manejo de la administracién pablica
y la corrupcién generalizada...”

Ante tal situacién, la politica fiscal y financiera del gobier-
no, sigue el Informe, “se orienté fundamentalmente a reducir el
déficit a un nivel aceptable, mediante la adopcién de medidas
tendientes a aumentar la recaudacién de los ingresos fiscales y a
racionalizar el gasto publico” [Rios Montt, 1983: 21].

En lo relativo al aumento de ingresos fiscales, se decidié “no
establecer nuevas cargas tributarias por considerarse inconve-
niente ante la coyuntura de depresion... optandose por la intro-
duccién de mejoras en la administracion, control y fiscalizacion,
para elevar el nivel de recaudacién dentro del marco de la es-
tructura impositiva vigente; asi mismo, se dio especial impor-
tancia al plan de reorganizacion del sistema aduanero con lo que
se esperaba captar mayores ingresos en las operaciones de co-
mercio exterior” [Rios Montt, 1983: 21-22].

En 1982 se introdujeron cambios a la Ley del Impuesto
Sobre la Renta “con el objeto de beneficiar a un grueso sector
de los contribuyentes de bajos ingresos”, obligando a la pre-
sentacién de la declaracién solamente a aquellos contribuyen-
tes con ingresos superiores a “QQ 4,500 anuales” [Rios Montt,
1983: 22]. Ademas se declaré6 deducibles del impuesto, las
primas de seguros de vida, accidentes o enfermedades, tema
que habria de ser revisado de nuevo, durante el gobierno de
Vinicio Cerezo.

—41 —



LOS DOMINIOS DEL PODER: LA ENCRUCIJADA TRIBUTARIA

En materia presupuestaria, en la linea de austeridad se apro-
b6 un presupuesto de Q1,314.2 millones para 1983, es decir me-
nor en 167.2 millones de quetzales respecto del presupuesto del
ano anterior (-12.7%).

En el Informe se da cuenta de las medidas tendientes a redu-
cir la evasion tributaria destacaindose la puesta en marcha de un
Plan de Auditoria de Aduanas, mediante el cual "se detect6 que
del ano 1979 al 30 de octubre de 1982, se realizaron 2,630 embar-
ques de café para exportacion sin haber pagado los derechos de
exportacion respectivos, estimandose dichos impuestos entre 30
y 35 millones de quetzales” [Rios Montt, 1983: 23].

En ese marco, continda el Informe, se logré recuperar la re-
caudacién por ese rubro, impulsando el Programa de Aduanas
Modelo al extremo que, segtin la fuente, para octubre de 1982 el
estimado de ingresos fue (en miles) de Q1,007.1, para noviem-
bre de 1,471.5, y para diciembre de 1,647.0, en tanto que lo reali-
zado fue de 1,883.6; 4,717.9; y 4, 638.7 en cada mes, es decir, un
incremento considerable de 87%, 220% y 182% respectivamente
[Rios Montt, 1983: 23].

En el contexto descrito, el Gobierno realizé conversaciones
con el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mun-
dial (BM) para obtener apoyo al programa de estabilizacion
en marcha. En el campo tributario el Gobierno se comprome-
ti6 a implantar el IVA;® en el area comercial se fijaron cuotas a

3 “Enel primer trimestre de 1983 se iniciaron platicas con el FMI para
la obtencién de un crédito contingente de 125.0 millones de d6lares; en el
curso de las negociaciones, el gobierno se comprometio a: a) implantar un
programa de estabilizacion via ajustes econémico-financieros; b) la reduc-
cion del gasto publico; y ¢) la implantacién de una reforma tributaria en la
que se inclufa la creacion del ... IVA. Las acciones anteriores, fueron el resul-
tado del programa denominado “Politica Econémica de Corto Plazo”
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las importaciones; se reducirian aportes a las entidades des-
centralizadas y otras dependencias piblicas... [Rios Montt,
1983: 26].4

Se buscaba vender la imagen de un gobierno austero, que
sin embargo, se enfrentaba a las inmensas presiones de gasto
que una guerra interna supone.

En efecto, las presiones para la actuacién gubernamental en
materia econdmica eran formidables y los recursos escasos. El Li-
derazgo Empresarial regateé el respaldo a sus necesidades estra-
tégicas y a diferencia de otros gobiernos militares en América
Latina, los lideres empresariales no respaldaron la continuidad
de Rios Montt ni la de su sucesor, Mejia Victores, hechos que
documentamos ampliamente en otra parte; en cambio, apostaron
en su mayoria por la transicién y la pronta realizacion de eleccio-
nes en busca de lo que esperaban: “reglas claras” en materia
macroecondmica, vinculacion internacional estrecha, cero riesgos

-PEC-, cjue en julio de 1982, habia sido fruto de las discusiones entre el
Presidente de la Reptiblica, el sector piiblico y el sector privado, y que
no diera los resultados previstos; éste buscaba corregir o atenuar los
desequilibrios del sector externo, corregir o reducir a un nivel aceptable
el desequilibrio de las finanzas publicas, reactivar los sectores producti-
vos y los niveles de empleo, y reactivar el mercado comin centroameri-
cano” [Marti, 1993: 68].

4 “se cancel6 la ejecucién del proyecto... del Anillo Periférico Nacio-
nal, el que sin iniciarse represent6 un gasto millonario para el Estado, (este
proyecto simbolizo el mayor derroche y pérdida de recursos publicosen la
historia contemporanea del pais), se suspendié temporalmente la ejecu-
cion delas hidroeléctricas de Chulac y Santa Maria Il y se estd renegociando
la ejecucion de ... (Puerto Quetzal)” [Rios Montt, 1983: 26] [todos, proyectos
de un extraordinario impacto fiscal y oscuramente negociados}.
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respecto de la propiedad, y en suma, gobiernos libres de
“populismos” y estatismos.’

5 Fernando Valdez [1993]. Las afirmaciones se documentan a lo
largo de la investigacion. Por ejemplo, en la introduccién se sostiene
que: “... en el caso de Chile, Guillermo Campero al estudiar la actitud de
los empresarios ante la transicion del gobierno militar de Pinochet de
cara al referendo de 1989, dice que éstos al hacer un balance sobre los
beneficios y los costos que les representaba entonces apoyar la democracia
politica, tenian en cuenta las garantias econdmicas y de otro tipo de que
disponian en la dictadura y las que podrian disponer en ese nuevo escena-
rio. Como las transiciones implican incertidumbre, los empresarios consi-
derados en la investigacion de Campero concluyeron que el balance que
ellos podian hacer en ese momento, no era favorable a retirarle el apoyo al
régimen de Augusto Pinochet ante los riesgos que presentaba la transicién ...

A diferencia de Chile y de otros procesos latinoamericanos, en el
caso de Guatemala es la no vigencia de reglas estables entre el Estado y
las clases econdmicamente dirigentes durante el gobierno del general Fer-
nando Romeo Lucas Garcia (quien goberno de julio 1 de 1978 a marzo 22
de 1982), pero también durante los gobiernos de facto de los generales
Efrain Rios Montt ... y Oscar Humberto Mejia Victores ... lo que compele
a determinados sectores empresariales o a empresarios en lo personal, a
involucrarse como gremio en la politica y a respaldar la transicion demo-
cratica a pesar de la vacilacién de algunos de sus dirigentes, o ala abierta
actitud complotista de algunas (de sus) fracciones. Es un involucramien-
to en la bisqueda de nuevas reglas; reglas claras y estables que les permi-
tieran el cumplimiento de sus expectativas” [Valdez, 1993: 4-5].

Sin embargo, debe especificarse que la tonica dominante de las de-
mandas empresariales no fueron a favor de un nuevo régimen politico:

“Con algunas excepciones ... —la Asociacién de Gerentes de Gua-
temala, (AGG) es una de ellas— el Liderazgo Empresarial no demandé
un nuevo régimen, sino el restablecimiento de las reglas del juego que
prevalecieron y aseguraron siempre la voz y con mucha frecuencia el
voto de las élites” [Valdez, 1993: 135].

Por ejemplo la AGG demand6 desde febrero de 1980 la necesidad de
una “modernizacién institucional” como alternativa ante la crisis politica:
“modernizacion del campo politico mediante el fortalecimiento de las ins-
tituciones del sistema politico, la democratizacién de los mecanismos de
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Adicionalmente, la guerrilla continuaba siendo un enemi-
go fuerte y el contexto centroamericano presentaba una correla-
cién de fuerzas que inquietaba a todos, pero de una manera
obviamente particular a los capitales.

Enfrentado a una crisis interna que habia alcanzado su mo-
mento cuspide en el gobierno de Lucas Garcia (1978-1982), el ré-
gimen riosmonttista enfrentaba el aislamiento internacional y
diferentes corrientes politicas al interior de las Fuerzas Armadas
se le abrian en la medida en que era percibido por algunos como
un gobierno que se separaba de los objetivos del ejército para esa
coyuntura; crecia el protagonismo de lideres de la fundamentalista
Iglesia del Verbo ubicados en los mas cercanos cargos, y ademas,
la tardanza en concretar la convocatoria a elecciones generales sin
dejar lugar a dudas favorecia las acciones de conjura.

Atodo esto se sumaron los rumores registrados por la pren-
sa de la época de que estaba en ciernes una reforma agraria y
que Rios Montt queria hacerla.

En medio de esas circunstancias, entre las proyecciones para
1983 se informa en el informe anteriormente citado que “se esta
llevando a cabo una reestructuracién del Sistema Tributario vi-
gente, con el propdsito de llegar a una distribucién mas racional
de la carga tributaria, la cual se piensa implantar a corto plazo”
[Rios Montt, 1983: 28], lo cual se harfa en julio de ese aro.

conduccion de los partidos y la participacion politica de la ciudadania”
solicité su entonces presidente Rodolfo Paiz Andrade [Valdez, 1993: 134].
Como se vera mds adelante, el temor explicitamente reconocido por
parte del Liderazgo Empresarial a que se produjera una reforma agraria o
la estatizacion de la banca, marcd las relaciones entre el sector privado y los
dos tltimos gobiernos mencionados, temor que se prolongé hasta al me-
nos los dos primeros aiios de la presidencia de Cerezo Arévalo (1986-1987).
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Un documento titulado Antecedentes y objetivos de la reforma
tributaria producido por el Ministerio de Finanzas a principios
de 1983 fue presumiblemente® la base del conjunto de iniciati-
vas tributarias qué serian aprobadas en julio de 1983, cuyos
mayores esfuerzos serian la implantacién del IVA, derogacion
de leyes y cambios al ISR,” como mas adelante se detalla am-
pliamente. En el documento se afirma que el Gobierno se ha
informado previamente de la situacién en la que se encuentra
el pais, y por ello su propuesta obedece “al conocimiento de
la realidad, cuyos origenes y consecuencias” se transcriben
textualmente:

“Origen: fuga masiva de capitales, disminucién del precio
de nuestras exportaciones y reduccién del margen de renta-
bilidad; contraccién de la inversién privada; deterioro del
mercado comun centroamericano; elevados déficit fiscales;
y financieras con emisiéon monetaria.

Consecuencias: escasez de divisas y vulnerabilidad para
sostener la paridad del quetzal; altos niveles de desempleo;
incremento de los déficits sociales; mayor marginacién de
la poblacién rural; limitaciones financieras para atender los
gastos de salud, educacién, vivienda, servicios agricolas y
seguridad” [Antecedentes...: 1).

6 En el caso de los gobiernos militares, los investigadores encon-
traron obstaculos especialmente dificiles para localizar archivos “ofi-
ciales” en relacion con las reformas tributarias. El documento citado fue
obtenido en la sede del Instituto Nacional de Administracién Pudblica
(INAP), y salvado accidentalmente de entre un conjunto de materiales
dispuestos para ser eliminados unos y transferidos a diversos sitios otros.

7 Antecedentes y objetivos de la reforma tributaria. s/f, s/a Mimeo.
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Como se observa, en el documento no se hace referencia a
temas como la defraudacion tributaria o la discapacidad admi-
nistrativa de las instituciones respectivas.

Para los autores del documento, el Ministerio de Finanzas
“Ha estudiado y propuesto una reforma tributaria cuya justifi-
cacién no es la que generalmente aducen sectores nacionales in-
teresados: el simple aumento de los ingresos fiscales, ante la dificil
situacion financiera del Gobierno Central”. “Por el contrario”

continuan,

“...los objetivos de la reforma tributaria, son de alcance na-
cional y no se limitan a mejorar la situaciéon presupuestaria
pues el gobierno representa una pequena parte de la econo-
mia en su conjunto.

Las modificaciones a los impuestos, estin enmarcadas den-
tro de un contexto global de las Finanzas Publicas y la Poli-
tica Fiscal como instrumentos de reactivacién econémica
dentro de un marco de estabilidad y de afianzamiento de la
paridad del quetzal” [Antecedentes...: 1-2].

Los objetivos que los técnicos autores de la estrategia se plan-
tearon para la Reforma fueron:

“I) Incentivos a la produccion y mejora de la competjtivi-
dad de las exportaciones: s6lo aumentando la produc-
cién del pais y de nuestras exportaciones podemos crear
emipleo y bienestar para los guatemaltecos.

II) Aumento de los ingresos fiscales para mejorar la capa-
cidad de gasto e inversion del Gobierno de la Republi-
ca: s6lo con ingresos adicionales y seguros se puede
asignar recursos a los sectores mas pobres del pais des-
tinados a obras de salud, educacién y vivienda, donde
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el sector privado no interviene por no ser actividades
lucrativas.” [Antecedentes...: 2].

Por otra parte, entre las medidas de politica monetaria
y crediticia ejecutadas se mencionan en el Informe del primer
afio de Gobierno la disminucién de las tasas de interés, la crea-
cion del Fondo de Garantia por 10.0 millones de quetzales
para crédito al sector agricola de exportacién dirigido a
“medianos y pequefios productores”, asi como un “cupo de
50.0 millones de quetzales a efecto de que los bancos exis-
tentes puedan atender prérrogas en los créditos...” [Rios
Montt, 1983: 27].

Habla el ex ministro

Leonardo Figueroa Villate ocup6 durante 36 meses la carte-
ra de Finanzas, en una de las gestiones més largas para un Mi-
nistro del ramo.®

Lo entrevistamos sobre su papel en el Gobierno y nos dio
las siguientes respuestas:

¢ Por qué razones llegé al cargo?: ”... a raiz del golpe de Estado
... me llamaron para que me integrara al Gabinete ... ellos
conocian quién era yo”. Y luego le preguntamos si su nomina-
cién habia sido objetada entonces por el sector privado: “que yo

8 La gestion mis larga recordada en el presente siglo es la de Jorge
Lamport Rodil, dirigente empresarial del sector comercial, quien ocup6 el
cargo durante 85 meses redondeados, durante los gobiernos de los genera-
les Arana Osorio y Laugerud Garcia. Le sigui6 en duracién la del Dr. Ro-
dolfo Paiz Andrade quien ocup6 la cartera durante la presidencia de Cere-
zo Arévalo, de enero 1986 a octubre 1989, para un total de 46 meses redon-
deados.

—48 —



LA REFORMA TRIBUTARIA DE 1985

me haya enterado no, no creo que lo hayan objetado porque
yo conocia mucha gente del sector privado, habfa trabajado
en el sector financiero y conocia mucha gente, es decir no
era una persona desconocida para ellos, pero no pertenecia
a ellos tampoco”.

P: Usted ocupo el cargo de Ministro de Finanzas durante el perio-
do completo del general Rios Montt (abril de 1982 a agosto 8 de
1983) y una parte del periodo del general Mejin Victores (agosto 8
de 1983 a abril de 1985) ;jCudl seria una sintesis de las principa-
les caracteristicas de su gestion?

R: Lo mds importante realmente es que cuando yo llegué
al ministerio me encontré con un presupuesto desba-
lanceado, desequilibrado, es decir la tarea impositiva no
se llevaba como debia ser, y ademds existia un problema
serio de capacidad de pago del Gobierno ... estaba en una
situaciéon muy apremiante hablando en si de las finanzas
publicas, eso conllevé a hacer una revision total del presu-
puesto, y adoptar una modalidad de presupuestos base
cero, es decir no tener un presupuesto de un afio, sino es-
tablecer periodos trimestrales, y cada periodo trimestral
tenia una revision y se tenia una asignaciéon y ... unos in-
gresos.

Otro aspecto importante (fueron) los organismos financie-
ros internacionales que realmente le habian retirado el apo-
yo al pais y teniamos un problema serio en financiamiento
externo, habia que reestructurar la deuda, eso lo hice yo
coordinado con el presidente del Banco de Guatemala por-
que yo era el presidente del Gabinete Econdmico y tenia
una injerencia bastante directa y fuerte en lo que era el sec-
tor publico financiero y nos reuniamos frecuentemente,
después de un andlisis bastante exhaustivo se llegé a
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(determinar) que habia que establecer una reforma tribu-
taria y (ésta) tenia que ser bastante compleja, imponer o
establecer un nuevo impuesto que aqui no se conocia, el
IVA, el valor agregado. Es un impuesto que ... le esta dan-
do como ustedes pueden ver los mayores ingresos al go-
bierno y que era necesario aplicarlo, su resultado no se iba
a ver a un plazo corto sino a mediano y largo plazo como
estamos viendo ahora. El problema que han tenido las re-
formas tributarias es que no se han universalizado, siem-
pre hay excepciones y eso hace que los impuestos se
distorsionen y haya evasion o elusion.

El régimen busca legitimidad y confianza

Con el objeto de contar con un mecanismo de consulta que ade-
mas le proveyera algun grado de legitimidad formal, el gobierno
cre6 el Consejo de Estado. Los delegados nombrados por el Lideraz-
go Empresarial para integrarse al Consejo de Estado en septiembre
de 1982 fueron julio Vielman Pineda® por los bancos privados, Os-
car Alvarez Ldpez, por el sector agricola; Juan Carlos Simmons por
la Cdmara de Comercio y Ramiro Castillo Love por la Camara de
Industria.®

9 Vielman ha tenido los siguientes cargos en la hoy Asociacién
Bancaria de Guatemala (ABG): Presidente en los periodos 1964-65, 1966-
67, 1977-78, y 1982-83; Vicepresidente 1986-87; Vocal Propietario 1973-
1974; Vocal Suplente 1965-66 y 1978-79. Ademas, Gerente General del
Banco Internacional entre otros cargos.

10 Inforpress Centroamericana, 16/8/1982 p. 3. Castillo Love ocupé
cargos de direccién en el Banco Industrial y en la Cervecerfa Nacional,
entre otras importantes actividades empresariales como prominente
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Por otra parte, pese al contexto nacional, las autoridades
bancarias gubernamentales conocieron la solicitud de inscrip-
cién de los bancos Del Pacifico (que databa de 1979), de la Cons-
truccién y la Financiera Central, y en el curso de 1983, las del
Banco de Exportacién y del Quetzal.

Entre los fundadores del Banco del Quetzal, estaba Fer-
nando Andrade Diaz-Duran —su personero-— quien seria el
Canciller del Gobierno de Mejia Victores, y miembro promi-
nente de su Gabinete Politico. Los directivos de la nueva ins-
titucion explican asi su decision de invertir:

"Las condiciones extraeconémicas en Guatemala y el resto de
Centroamérica han desestimulado la inversién extranjera en el
pais ante el riesgo que los inversionistas creen percibir en la eco-
nomia nacional. La creacién de un nuevobanco, demostrara que
existen empresarios guatemaltecos que estan dispuestos a in-
vertir y que confian en que los problemas extraecondmicos ...
seran controlados y, eventualmente, resueltos ... Este es el mo-
mento cuando la inversién privada esta llamada a desempefiar
un papel de primordial importancia, compensando ... la reduc-
cion de la inversion publica”. [En Valdez, 1993: 156).

miembro de uno de los méas grandes grupos econémicos del pais. En la
década de los ochenta tuvo diversas posiciones en la Camara de Indus-
tria, pero particularm ente en comisiones asesoras, no en puestos directi-
vos. Presidié la Fundacién que dio vida al Centro de Estudios para la
Estabilidad Nacional promovido por el general Alejandro Gramajo, Mi-
nistro de la Defensa durante el gobierno de Vinicio Cerezo.
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El memorando de octubre

Menos de siete meses después de su toma de posesion, el
gobierno de facto de Rios Montt se veia obligado a empujar un
acuerdo con el sector privado, respecto de cuyas élites, en diver-
sos mensajes televisados y en cadena nacional, habia tenido opi-
niones criticas al endosarles responsabilidades por la situacién
del pais en la economia pero también en la politica.

1982 terminaba con unas finanzas publicas exangiies: "La
carga tributaria habia descendido a 7.2%, mientras que el déficit
fiscal se ubicaba en 4.7% del PIB, pese a que los gastos guberna-
mentales se habian reducido en 17% respecto de 1981. Mientras
tanto, los desequilibrios externos mantenian magnitudes altas,
lo cual se expresaba en un déficit de cuenta corriente equivalen-
te a 5.3% del PIB y un déficit comercial cercano al 5% del PIB.”
[Montenegro, 1995: 8].

Buscando un urgente apoyo financiero, envié un memo-
rando fechado octubre 11 de 1982 a prominentes empresarios
con cargos formales en organizaciones gremiales pero también
a otros que no los tenian. Se lee en el documento:

“I. La accién concertada

Sector publico y privado:

La superacion de la crisis econdmica y social del pais, no debe
ser exclusiva responsabilidad del Gobierno. Maxime, si se toma
en cuenta que la participacién de la actividad del Sector Publi-
co dentro de la economia en su conjunto, es apenas del 15%
con lo cual su impacto para reactivar al pais, por si sola, no es
de la magnitud que se necesita. Esto quiere decir que la supe-
racién de la etapa critica que vive el pais, descansa en mayor
grado en la capacidad de respuesta del Sector Privado.

Por ello, la unificacion de esfuerzos de los sectores piiblico
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y privado, traducida en una accién concertada, lograra de
manera gradual y sostenida que se superen los problemas
que aquejan al pais.

Por tanto es preciso que ambos sectores, en sus dreas de com-
petencia, adquieran compromisos ineludibles e impos-
tergables, cuya ejecucion y cumplimiento deben ser objeto
de supervisién permanente.”

El documento es un Jlamado a un acuerdo Gobierno-em-
presarios en el cual por medio de su Ministro de Finanzas, aquél
daba seguridades explicitas de que no emprenderia ninguna
“reforma agraria confiscatoria” asi como también de “eliminar
cualquier posibilidad de estatizacién de la banca privada”, rei-
teradas preocupaciones de las élites econémicas que veian con
preocupacion lo ocurrido en El Salvador, donde la Junta Civi-
co-Militar hacia precisamente lo contrario. Estas preocupaciones
estarfan presentes incluso hasta al final del gobierno de Cerezo
Arévaloen enero de 1991 y marcarian las relaciones del Lideraz-
go Empresarial con los gobernantes entre 1982 y 1991.

Por otra parte el Gobierno si se comprometia a “introducir
modificaciones al sistema tributario, para mejorar la posicién
financiera del gobierno con el objeto de que se amplie la presta-
cidén de servicios publicos basicos”. En esta materia la novedad
mayor seria la implantacion del IVA.

A cambio, solicitaba a los “representantes de la iniciativa
privada”, “cumplir cabalmente con las leyes tributarias”, propi-
ciar “el retorno de capitales” y “apoyar financieramente la erra-
dicacién de la subversién”.

En el memorando se solicita al Liderazgo Empresarial “Con-
tribuir financieramente al plan de erradicacién de la subversion,
aportando Q15.0 millones en 1982 y Q45.0 millones en 1983, como
contribuciones adicionales a los aportes extraordinarios que
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realiza el Gobierno de la Republica. Las reglas de aplica-
cion, supervision y control de tales recursos los fijara el
propio sector privado” [Memorando: 2].

Considerando las necesidades extraordinarias de recursos
que tuvo el Estado en esa época interrogamos al ex Ministro de
Finanzas Leonardo Figueroa Villate: ; Hubo disposicién de los gran-
des empresarios a contribuir con el financiamiento de las necesidades
del Estado? Su respuesta fue escueta: “Si, siempre hay gente que
quiere colaborar y otras que no, pero si hubo en aquella época.”
¢ Y hubo mejora en materin de pago de impuestos, de recaudacion? “No,
cuando se hace un cambio siempre existe un desfase verdad,
después de ese desfase empieza ya a mejorar la recaudacion,
pero siempre hay desfase ...”

El general Mejia Victores, Ministro de la Defensa de Rios
Montt, y su sucesor, responde mds tajantemente cuando lo inte-
rrogamos sobre el mismo asunto:

¢Hubo respaldo de los grandes empresarios a la lucha contra la
guerrilla? Esta es su respuesta:

Respaldo propiamente no, a ellos les interesaba poder pro-
ducir en las fincas, en algunas zonas, lo tinico era mas que
todo permisos y autorizaciones, simpatias, (si habia méas) que
econOmicamente hubiera algin aporte como lo hicieron en
El Salvador los industriales que dijeron (al Gobierno) ... mi-
ren, aqui tienen dinero para que compren material ...”

.Y aquel memorando que dirigié el Ministro Figueroa a fi-
nales del 82, donde pedia un aporte extraordinario a una
serie de empresarios de Q15 millones en el 82 y Q45 millo-
nes en el ano 83, no hubo respuestas?

Al menos yo no me enteré, no me enteré que dieran, asi que
todo el tiempo fuimos nosotros y no sélo teniamos el pro-
blema de que no teniamos ayuda militar de Estados Unidos
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desde 1976, en tiempo de Carter (sino que) cuando tenia-
mos necesidad de comprar en algtin pais que no fuera diga-
mosle amigo de (ellos) intervenfan para que no nos
vendieran el material (...) y cosa rara pues quien nos vendid
fue Yugoslavia, ahi compramos la artilleria ... los aviones
tuvimos que comprarlos en Suiza desarmados y aqui tuvi-
mos que armarlos ... un montén de trinquetes para (resol-
ver el abastecimiento ) y lo logramos ...

El tema tributario y en general el tema fiscal, fue un punto
de controversia constante. Las presiones del Liderazgo Empre-
sarial para una mayor disminucién del gasto y las demandas de
exenciones y tratos especiales que las diversas organizaciones
empresariales formulaban como requisito para “ir en el camino
correcto” de la recuperacién econémica, estdn documentadas en
los archivos periodisticos, asi como las concesiones otorgadas
por el Gobierno. Era notoria la racionalidad distinta que habia
detras de las argumentaciones de cada contraparte: el Gobierno
dirigido por una légica de conduccién gubernamental contrain-
surgente reclamando sacrificios extraordinarios a los mayores
contribuyentes, a los que en dltima instancia buscaba defender
con su actuacion; los empresarios demandando resultados con
base en los recursos que ellos ya habian aportado por la via tri-
butaria o por la via de hecho, pagando a la guerrilla los llama-
dos “impuestos de guerra”.
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Memorandum
Para: Sefores Representantes de la Iniciativa Privada
De: Coronel vy Doctor Leonardo Figueroa Villate
Asunto: Situacion actual de Guatemala y urgencia

de actuar concertadamente
Fecha: 11 de octubre de 1982

Responsabilidad de los sectores del pais para superar la crisis econémica
actual

1. Compromisos del sector puiblico

El Gobierno de la Reptiblica realizard todas las acciones legales, técnicas
y administrativas que sean necesarias para:

1. Estabilidad monetaria. 2. Disponibilidad monetaria. En este sentido,
la disponibilidad de divisas se aplicard para importaciones
indispensables, otorgandose prioridad a las materias primas y bienes de
capital. Ademas, se apoyara con mayor énfasis el programa de apertura
de nuevos mercados externos y la diversificacién de exportaciones para
reforzar la captacion de moneda extranjera. 3. Reducir el nivel de
importaciones prescindibles, aplicando un sistema de cuotas o un
mecanismo de licencias previas, complementado con un impuesto a la
importacion v consumo de bienes no esenciales. 4. Introducir
modificaciones al sistema tributario, para mejorar la posicion financiera
del gobierno con el objeto de que se amplie la prestaciéon de servicios
publicos bésicos. 5. No promulgar ninguna Ley de Reforma Agraria de
cardcter confiscatorio. La mejor utilizacion del factor tierra para elevar la
produccion nacional, debe ser objeto de amplias deliberaciones entre
representantes de la iniciativa privada y el Gobierno, para que se actde
sin posiciones unilaterales en beneficio del pais. 6. Eliminar cualquier
posibilidad de estatizacién de la banca privada. No es propésito del
Gobierno intervenir en este campo, mas bien, se reforzard el sistema
de empresa privada prestindole toda la seguridad a la inversién de
particulares. 7. Iniciar de inmediato un proceso de privatizacién de las
empresas publicas, FEGUA, FLOMERCA vy otras. La iniciativa privada
determinara las condiciones en que esta dispuesta a adquirir dichas
empresas. 8. Garantizar la lucha constante y reforzada contra la accion
subversiva, hasta lograr su erradicacién completa. 9. No incrementar la
burocracia pero tampoco provocar despidos. En este sentido, se esta
elaborando el Presupuesto para 1983, dentro de la mayor racionalidad para

— 56—




LA REFORMA TRIBUTARIA DE 1985

no comprometer la muy precaria posicién financiera del Gobierno. 10.
Estimular al Sector Agricola mediante la aplicacién de una politica
crediticia acorde con las necesidades y posibilidades del pais. 11. Reali-
zar todas las demas acciones indispensables para lograr la reactivacion
econdmica del pais. 12. Poner en vigor el Cédigo Tributario, en el mes de
noviembre de 1982.

1I. Compromisos del sector privado

Dentro del concepto de accién concertada, es preciso que el sector priva-
do asuma ciertas responsabilidades, cuyo cumplimiento es basico para la
reactivacién del pais. A continuacién se anotan dichas responsabilidades:
1. Propiciar el incremento de la inversion privada, sacrificando, asi fuere
necesario, el margen de ganancia. Un campo que podria tener efectos
multiplicadores aplicables, es el de la construccién de vivienda minima. 2.
No aumentar precios por motivaciones especulativas, sino tinicamente por
incremento de costos directos de produccion. 3. Fomentar el retorno de
capitales al pafs, en las sumas de US3100.0 millones en el resto de 1982 y
US55$200.0 millones en 1983. 4. Apoyar los mecanismos para reducir impor-
taciones no esenciales. 5. Apoyar y colaborar con las medidas de mejora-
miento administrativo y auditoria fiscal y cumplir debidamente con las
leyes tributarias. 6. Contribuir a la estabilidad del pais, evitando el
amarillismo periodistico. 7. Contribuir financieramente al plan de erradi-
cacion de la subversion, aportando Q15.0en 1982 y Q45.0 millones en 1983,
como contribuciones adicionales a los aportes extraordinarios que realiza
el Gobierno de la Reptiblica. Las reglas de aplicacion, supervision y con-
trol de tales recursos los fijara el propio sector privado. 8. No provocar
despidos y mantener el nivel actual de salarios de los trabajadores, aun
cuando ello represente transitoriamente absorber una pérdida que, por su
temporalidad no sera significativa y permitird recuperar el nivel de la de-
manda interna, y, eliminar tensiones que agravarian la situacion. 9. Apo-
yar y participar en todas las acciones que realice el Gobierno para reactivar
en el corto plazo, la economia del pais. 10. Participacién de la Banca Priva-
da en el proceso de reactivacion econémica, ddndole mayor rentabilidad.
11. Otras formas de participacion: a) en el sector agricola: zafra azucarera
mas larga; recoleccion del algodén; recoleccién del café (para el empleo de
mano de obra intensiva); b) Proponer que otras acciones se planean para el
ciclo 83-84, en el aspecto agricola y agro-industrial. ¢} En qué forma po-
drian participar los industriales, en algunas empresas que actualmente ha
financiado CORFINA (fin del Memorando).
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El 30 de junio de 1983, cinco semanas antes de la caida
del general Efrain Rios Montt escribi6 Inforpress Centroame-
ricana:

“... en las dltimas semanas, la situacién politica del pais, en
cuanto a relaciones Ejército-gobierno, gobierno-partidos,
gobierno-empresarios, ha estado caminando hacia una cri-
sis que debia resolverse en la consolidacion del actual equi-
po en el poder o en reacomodamiento en que entraran en
juego los sectores o grupos en pugna (...). Dos asuntos han
estado implicados en esta trama: el de ma4s relevancia que
se refiere a ‘reforma tributaria’ y el puramente politico, so-
bre detalles y otras cuestiones del proceso electoral que su-
puestamente estan por abrirse.” [Inforpress Centroamericana,
30/6/19831.

La miscelanea fiscal de julio de 1983
La implantacion del IVA en Guatemala

El 11 de julio de 1983 se promulgaron los decretos que su-
primieron 13 impuestos y tasas y se creaba el Impuesto al Valor
Agregado (IVA) con una tasa del 10%. Otras medidas fueron la
derogacién del Impuesto del Timbre siendo ademas modificado
el impuesto sobre la renta (ISR) y el impuesto sobre las exporta-
ciones agropecuarias. Las medidas entraron en vigencia el 1 de
agosto de aquel afo, pero pocos dias después sufriria modifica-
ciones la ley del IVA.

Como se ha dicho, la introduccién del IVA constituy6 la mayor
novedad en la vida tributaria nacional. La Ley respectiva introdujo
la figura del crédito fiscal y fij6 la liquidacién del impuesto de mane-
ramensual. “Se estimaba que con sistemas administrativos similares
a los empleados en América Latina, la tasa del 10% podia recaudar
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impuestos por un monto equivalente a la mitad de la tasa, esto es 5%
del PIB” [Montenegro, 1995: 8].

La Ley establecié una lista de 158 articulos exentos, que inclu-
y6 productos alimenticios, medicinas, insumos agropecuarios, ati-
les escolares, derivados del petréleo, herramientas manuales y
publicaciones. “Entre los servicios no personales exentos estaba el
transporte terrestre, la ensefianza privada, las actividades financie-
ras, el arrendamiento de vivienda, las actividades de exportacién y
el hospedaje hasta finales de 1984"” [Banco de Guatemala, 1988: 6].

"De acuerdo con la ley, el impuesto debia cobrarse sobre
todas las ventas o importaciones de mercaderias que no
gozaran de exenciones, asi como sobre el valor de los servi-
cios no personales prestados, siempre que se hubiera inscri-
to como contribuyente. La liquidacién que el contribuyente
debia hacer al fisco mensualmente por el impuesto cobrado
en cada una de las operaciones gravadas, se debia determi-
nar sustrayendo a dicho monto el total del tributo que el
mismo contribuyente hubiera pagado en sus compras en el
mismo periodo” [Montenegro, 1995: 2].

Preguntamos al ex Ministro Figueroa Villate sobre el proce-
so para tomar la decision de implementar el IVA:

P: En la reforma del afio 1983, cuando uno de sus componentes
fue el VA, jse consultd, hubo un proceso de discusion en algiin
momento?

R: Por supuesto, si se platico con el sector privado, se traba-
j6 en conjunto, pero cuando se trata de aplicar un impuesto
siempre hay gente que no quiere pagarlos ... y hay otra gen-
te que siente que va a ser favorecida y por eso es que existe
ese tipo de cosas, pero si hubo un acercamiento.

P: ;jRecuerda usted mds especificamente con quiénes se discutio?
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R: Yo creo que no vale la pena, pero si se discutié con el
CACIF, con las Camaras.

P: ;La reforma, en su caso, finalmente se decidid por consenso, o
como se hizo?

R: Es que mire nunca se van a poner de acuerdo por lo que
dije anteriormente, es decir siempre se afectan intereses, en-
tonces se tiene que tomar la decisién y cuando se toma una
decision pues unos la aceptan, otros la rebaten y discuten.”

11 Continda la entrevista al ex ministro:

P: ;Y cdmo evaluaria usted los resultados de su gestion?

R: Mire, yo no seria el que la tendria que evaluar, tendrian que
evaluarla otros profesionales u otro tipo de organizaciones, no seria éti-
co ni normal que yo lo hiciera, que yo dijera si fue positivo o negativo.

(...) ¢ Diria usted que el Estado de Guatemala tiene soberania para poder
definir su politica tributaria?

R: Siempre la ha tenido, siempre se ha dicho de que hay influencia
o dictado de los organismos internacionales y no, cada pais es sobera-
no, lo que pasa es que si uno es miembro de un conglomerado, si usted
es miembro de una sociedad, se tiene que regir a las normas de esa
sociedad, si nosotros nos regimos como una sociedad, como un pais,
sOmos un pais soberano, si queremos tener relaciones con otros paises
tenemos que adaptarnos a ciertas normas, y eso es lo que sucede, pero
no es que hayan imposiciones, si usted quiere calificar como sujeto de
crédito en cualquier institucion tiene que llenar una serie de requisitos,
sino los tiene, pues no le dan un préstamo, pero eso no es una imposi-
cion.

P: ;Y respecto a los grupos de presion econémica en el pais, esa soberania
se mantiene a pesar de la existencia de estos grupos?

R: Mire yo no sé si se les puede llamar grupos de presién, pero es
necesario todo para mantener un equilibrio, es parte de un Estado man-
tener esos grupos para mantener el equilibrio.

Para el ex ministro, las medidas que se tomaron en materia de
control de divisas, “fueron las que estan en la Ley Monetaria, es decir
la entrada a los mercados, y se tuvo que entrar a ese proceso porque
era algo que estaba legislado y tenia que cumplirse con lo que decia la
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Los cambios al ISR

En cuanto al ISR, las modificaciones contenidas en el Decre-
to Ley 73-83

“tuvieron como propésito fundamental diferenciar la tabla
impositiva que grava las utilidades de las empresas y la que
se aplica a las personas. La escala de tributacion de las em-
presas, result6 ser menor a la que se aplicaba con anteriori-
dad, mostrando un caracter progresivo hasta niveles de renta
imponibles de 2 millones y proporcional para montos supe-
riores a esa cifra”.

“La vieja ley establecia una tasa impositiva de 52% sobre la
renta neta de las empresas o personas que excediera los
500,000 quetzales. La nueva ley no sélo establecié tasas dife-
rentes sino que redujo la méxima tasa de 52% a 42% para las
empresas y a 48% para las personas” [Montenegro, 1995: 9].

En la parte relativa a las modificaciones al ISR, la propuesta
contenida en el documento Antecedentes y objetivos de la reforma
tributaria ya citado, establece lo siguiente:

”2) Reduccién del ISR de las sociedades, el cual constituira
pago a cuenta del tributo que les corresponda pagar a los
accionistas. 3) De acuerdo con lo anterior, la nueva tabla de
imposicién para las sociedades tendrd una tasa marginal
méxima del 30%, cuando la renta imponible exceda de

Ley...” Recuerda el tema de las divisas y la inversién: “fue uno de los
mds problemadticos, habia un canal seco en divisas, cayeron los pro-
ductos de exportacion en esa época, café y otros... entonces... (las divi-
sas) se volvieron cada vez mds escasas... ademds existia (el) problema
de la no inversion...”



LOS DOMINIOS DEL PODER: LA ENCRUCIJADA TRIBUTARIA

Q250,000. La escala progresiva tiene como propésito no au-
mentar la carga impositiva de las empresas pequefas, sino
que favorecerlas. Con todo, la nueva tarifa beneficia en cual-

quier nivel a las empresas” [Antecedentes: 4).

Cuadro 1

Tabla propuesta de impuesto
para las sociedades

Complemento Impuesto
Renta imponible Impuesto de renta impo- del com-
nible hasta plemento

5,000.00 5.0%

5,000.00 250.00 18,000.00 11.3%
23,000.00 2,284.00 57,000.00 24.0%
80,000.00 15,964.00 170,000.00 34.7%

250,600.00 74,954.00 30.0%

Tabla aprobada en el Decreto Ley 73-83

Complemento Impuesto
Renta imponible Impuesto de renta impo- del com-
nible hasta plemento

5,000.00 5.0%

5,000.00 250.00 18,000.00 11.3%
23,000.00 2,284.00 57,000.00 24.0%
80,000.00 15,964.00 1,920,000.00 30.7%

2,000,000.00 591,964.00 en exceso 42.0%

Fuente: Decreto Ley 73-83, Organismo Ejecutivo. Presidencia de la

Repiblica.
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Sin embargo, como se observa en el Cuadro 1, en cuanto al
ISR se elimino la tasa tinica para empresas y personas; se redujo
la tasa méxima para las empresas del 52% al 42%, y en el caso de
las personas, se disminuy6 del 52% al 48%.

En el Decreto Ley 73-83, De las Modificaciones y Adiciones
al ISR, en el capitulo II “De los incentivos a las exportaciones” se
establecio el procedimiento para la desgravacion progresiva de
las exportaciones tradicionales y no tradicionales. Dice el articu-
lo 10:

“1. Hasta el 30 de julio de 1984, en un cincuenta por ciento
{50%). 2. A partir del 1o. de julio de 1984 y hasta el 30 de
junio de 1985, en un setenticinco por ciento (75%); y, 3. A
partir del lo. de julio de 1985, se derogan totalmente. En
todo caso, queda vigente la nomenclatura del Arancel de
exportacion con sus respectivas notas, en que se clasifican
tales productos.”

Con el Decreto 73-83 se derogaron los decretos 26-81 y
2-82 que fijaban los gravamenes a la exportacion de café; el
20-81 y el 83-75 que gravaban al algodén y al banano, y el
50-74, que establecia los derechos de exportacién al azucar,
a la carne de ganado vacuno, ovino, porcino y a las aves de
corral y al camardn, todos decretos del Congreso de la Re-
publica.

El articulo 11 del referido Decreto Ley 73-83 normé las for-
mas y montos de apoyo a las exportaciones no tradicionales.
La mas importante fue el otorgamiento de Certificados de Abo-
no Tributario (CAT), equivalentes al diez por ciento (10%) de
los precios FOB, libres de todo gravamen, quedando exceptua-
dos aquellos productos comprendidos en regimenes de libre
comercio.
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Ademas se establecié que los CAT serian del quince por
ciento (15%) en los casos de los productos no tradicionales,' los
cuales podrian ser empleados para cancelar a futuro nuevas obli-
gaciones tributarias.

Las resistencias del Liderazgo Empresarial

Los grupos de presién para la actuacion gubernamental en el
ambito tributario fueron de dos clases: los de caracter econdmico y
los gestados al interior de las Fuerzas Armadas. Las presiones pro-
venientes del ejército, —de las cuales no nos ocupamos en este es-
tudio— derivaban de sus requerimientos ante el responsable de las
finanzas ptublicas para enfrentar con éxito la guerra interna que
libraban con escasos recursos, segiin expresaron reiteradamente sus
voceros (algunas de cuyas opiniones son recogidas en este texto).

Los proyectos de decreto previos se conocieron, segun los
medios de comunicacién de la época, en marzo de ese afio, de-
satando “la mayor tormenta politica desde el golpe de Estado al
general... Lucas,... parecia que el gobierno no buscaba la 6ptima
elasticidad de los limites econédmicos de la imposicion tributaria,
sino que la mdxima; la situacioén de crisis politica y las necesidades
militares o paramilitares le permitieron creer que podria alcanzar
el maximo ingreso...” [Inforpress Centroamericana, 30/6/1983].

Entonces las diferentes cdmaras y asociaciones del CACIF tu-
vieron posiciones distintas ante las medidas del gobierno de facto.
La Camara de Comercio evito que pasara la ley que castigaba las

12 “nuevos, destinados a mercados de paises con los cuales Gua-
temala no tiene convenios bilaterales o multilaterales de libre comercio,
o bien teniéndolos cuando los productos no estdn comprendidos en di-
chos instrumentos...” (inciso f Articulo 11).
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importaciones suntuarias, en tanto que la Cdmara de Industria
evito la aprobacion de la Ley de Valoracién Aduanera “que bus-
caba evitar la sobrefacturacién de las exportaciones y la
subfacturacién de importaciones” [Montenegro, 1995: 2].

EL VA fue respaldado por los comerciantes; con el anuncio
de la exoneracién gradual de los impuestos a la exportacién, “se
vio por primera vez como entidades como la ANACAFE (Asocia-
cién Nacional del Caté)... el Consejo Nacional del Algodén y
otras, apoyaban y urgian la reforma, incluyendo el IVA” [Monte-
negro, 1995: 2].

Pero el 24 de julio de 1983, sélo una semana antes de que
entraran en vigencia los cambios en la legislacién tributaria, la
Camara de Industria en un desplegado de prensa solicité al Go-
bierno “posponer la puesta en vigor de estas leyes”, “...debido
a... que existe una gran cantidad de dudas... sobre la mecanica
operativa del paquete de impuestos que conforman la Reforma
Tributaria que entrara en vigor el lo. de agosto de 1983... solici-
ta al Gobierno que se posponga (su) puesta en vigor... hasta
tanto se aclaren todas las dudas existentes...” [Prensa Libre, 25/
7/1983: 16].

Pese a estas demandas el 27 de julio, inicamente tres dias an-
tes del inicio de vigencia dela Ley, se emiti6 el reglamento del IVA."?

13 El paquete de medidas tributarias decretado el dia 6 y promul-
gado el 11 de julio de 1983 incluy6: Decreto Ley 72-83, Ley de Impuesto
Sobre el IVA; Decreto Ley 73-83, relativo a las modificaciones y adicio-
nes a la Ley del 1SR; Decreto Ley 74-83, Ley de Racionalizacién de los
impuestos al Consumo de Bebidas Alcoholicas Destiladas, Cerveza y
otras Bebidas; Decreto Ley 75-83, relativo al impuesto al consumo de
cigarrillos; Decreto Ley 76-83 relativo al impuesto de salida del pafs;
Decreto Ley 77-83 que modifica la Ley de Bebidas Alcohdlicas y Fer-
mentadas y el Decreto Ley 78-83, Ley de Supresién de Impuestos.
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1982 y 1983 fueron afos de abiertas controversias entre
los diferentes sectores privados: cafieros versus azucareros;
la Camara del Agro respaldando a los cafieros, versus la Ca-
mara de Industria, mas cercana a los agroindustriales del
dulce; ANACAFE versus la Asociacién de Banqueros alrede-
dor del tema Fondo de Reserva —creado por el Gobierno para
atender la cartera vencida del agro—, etcétera. Estos conflic-
tos sirvieron de antesala a la caida de Rios Montt. El general
Rios Montt en tanto, se encontraba envuelto en disputas con
su gremio militar; su administracién era calificada como des-
viada respecto de los planes institucionales: ir a elecciones y
sobre todo convocarlas en fechas precisas, a todo lo cual se
sumoé su controvertida filiacion religiosa fundamentalista,
misma que impregné su gestion y generd enfrentamientos con
la Iglesia Catolica.

Mediante el Decreto 78-83, se derogaron decretos y acuer-
dos gubernativos que establecian impuestos a tan diversas
actividades como la venta de sal (establecido en 1940); per-
misos a los agentes viajeros extranjeros; inscripcién de bara-
tillos; peleas de gallos; caza de lagartos; a “cada juego de
naipes de 52 cartas”; al oficio de buhonero; a la portacién de
armas de fuego; a las melazas; a las rifas, loterias y sorteos; a
los baratillos y finalmente a la Ley de Alcohol ya mencionada.

2
EL GOBIERNO DE MEJiA VICTORES

El contexto

Pese a las seguridades dadas por las médximas autoridades
del Gobierno al Liderazgo Empresarial, tanto por escrito como
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verbalmente, el fantasma de la reforma agraria estuvo presente
alolargo delos gobiernos de facto de Rios Montt y Mejia Victores.
Sobre este tema preguntamos explicitamente al general Mejia:
¢ General, hubo alguna vez un intento de hacer una reforma agraria desde
el Gobierno de Efrain Rios Montt? Su respuesta fue radical: “No”.

Sin embargo, incluso apenas 48 horas antes de la caida de
Rios Montt el tema de la tierra seguia siendo un motivo de
desconfianza hacia su gestion. Por ejemplo la Cdmara del Agro
lo emplazé a que aclarara “si es cierto que en su despacho se
prepara, por técnicos extranjeros (se refieren a la Agencia
Internacional para el Desarrollo), un anteproyecto de reforma
agraria” [Inforpress Centroamericana, 4/8/1983: 4]; o la demanda
explicita por parte de la Asociacién de Ganaderos del Sur
Occidente de Guatemala (AGSOGUA): “exigimos la renuncia del
Sr. Ministro de Agricultura (Leopoldo Sandoval) para dar paz y
confianza al sector agricola de toda Guatemala”, porque,
concluyen, “Como dijo Benito Judrez: El respeto al derecho ajeno
es la paz” [Prensa Libre, 6/8/1983: 5]. Sin embargo, Sandoval
continuaria siendo parte del gabinete en el siguiente Gobierno,
aunque brevemente.

En esa calidad firmaria, junto a sus colegas de gabinete, el
Decreto Ley 87-83 por medio del cual se “releva” al “Presidente
de la Republica” Efrain Rios Montt el 8 de agosto de 1983, y 48
horas después, se reuniria junto a su nuevo jefe, el general Oscar
Mejia Victores, con directivos del CACIF encabezados por su
Presidente, €l arquitecto Ronald Dent,** y otras organizaciones
gremiales entre las cuales estuvo la Asociacién General de
Agricultores.

14 Ronald Dent Weissemberg, dirigente de la Camara de Comer-
cio (ya fallecido) ocupé la presidencia del CACIF, segtin los registros de
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Segtin informé el diario Prensa Libre, en la reunién el nuevo
jefe militar habria ordenado al Ministro entregar a los presentes
el supuesto proyecto de reforma agraria, el cual, segtin dijeron
los directivos, le habia sido solicitado “en reiteradas ocasiones.”
Ala salida del Palacio Nacional, Dent declard a la prensa:

”Se ha logrado abrir una comunicacion de doble via en todo
lo relacionado con la reactivacién econémica nacional ... se
tocaron muchos puntos que serdn concretados en una serie
de reuniones con el general Mejia Victores ... De (la siguien-
te reunion del dia 16 de agosto) saldran comisiones especi-
ficas para examinar los diversos temas econémicos ...”

En tanto, segtin la misma fuente, uno de los “altos persone-
ros del CACIF” (que no identific) expresd que “se sentia suma-
mente satisfecho de que en la reunién efectuada con el sefior
Jefe de Gobierno ... el ... 10 de agosto ..., recibieron del mandata-
rio la seguridad de que el sector privado en todo lo que corres-
ponda, tendré la oportunidad de conocer las iniciativas en la
elaboracion de proyectos de ley” [Prensa Libre, 1/9/1983: 6].

la organizacion, del 15 de noviembre de 1982 al 23 de abril de 1985, el
periodo mas largo que directivo alguno haya ocupado al frente del car-
go del Comité Coordinador de Cadmaras.

15 Enrealidad, se trataba dela Ley de Desarrollo Empresarial Agra-
rio que contemplaba tres modalidades para que campesinos adquirie-
ran tierra: la compra por medio de financiamiento, la compra de fincas
embargadas por los bancos, y la formacién de empresas mixtas “por
medio de las cuales los trabajadores podran poseer en forma colectiva
hasta el cincuenta por ciento de una finca, quedando su administracién
a cargo del propietario.” [Prensa Libre, 12/8/1983: 711.
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Pocos dias después el Ministro Sandoval renunciaria, no sin
antes haber exhortado a las delegaciones empresariales presen-
tes “a dar una subsistencia decorosa al campesino o enfrentar
una revolucién agraria” [Inforpress Centroamericana, 18/8/1983:
10]. A su renuncia le seguirian el ultimo dia de agosto, las de los
viceministros Rodolfo Estrada y Victor Manuel Orellana. Dias
antes asumia la presidencia del BANGUAT Oscar Alvarez Marro-
quin, quien ya habia sido funcionario del Banco [Prensa Libre,
12/8/1983: 6].

Mientras estos cambios se sucedian, el responsable de la
politica fiscal del gobierno de Rios Montt, Leonardo Figueroa
Villate, era mantenido en su cargo.

En el Ministerio de Economia, Arturo Padilla Lira fue susti-
tuido oficialmente el 2 de noviembre de 1983 por Lionel Her-
nandez Cardona, quien en la entrevista que le realizamos
recuerda el proceso de su nombramiento:

“Le dije (al general Mejia) una de las condiciones (para acep-
tar) es que volvamos a la... democratizacién lo antes posi-
ble, que demos elecciones a corto plazo, nos hubiéramos
podido quedar alli 4 65 afios porque Rios Montt habia apro-
bado la cédula de identificacién personal que iba a sustituir
ala cédula de vecindad y mientras se hacia el documento y
que todos repusieran su documento se acaba... un afo, afio
y medio, cuando todos tuvieran sus documentos ya se po-
dian empezar a formar los comités de partidos politicos, alli
se van otros seis meses, mientras se autorizan se van otros
seis meses, o sea 4 6 5 (afios) nos hubiéramos quedado...
entonces le dije (al general) deroguémoslo y hagamos un
cronograma de elecciones para que el pueblo se dé cuenta
que no queremos sentarnos aqui para largo plazo, entonces
me dijo ‘si, eso es lo que yo tengo pensado. Quiero que haga
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un cronograma electoral’ y yo hice un cronograma electoral
tentativo donde por un mes fue la tinica variacién que tuvo,
porque yo era de la tesis que saliéramos nosotros el 16 de
diciembre del 85, y él dijo no, mejor dejemos presupuesto
nuevo y salgamos el 15 de enero del 86...”

Herndndez Cardona, asesor de Cementos Cruz Azul, fue
uno de los miembros mds influyentes del Gabinete, el colabora-
dor mas globalmente influyente en asuntos de economia nacio-
nal y regional, con notoria participacién ademads, en temas
politicos domésticos. Por ello, la importancia de sus opiniones
para entender la actuacion del gobierno.

En la entrevista recuerda que ademds de ser miembro del
Gabinete Econémico, lo fue del Gabinete Politico, el cual lo inte-
graban también Pablo Nuila Hub, Jefe del Estado Mayor del Jefe
de Estado, Fernando Andrade Diaz-Duran (Canciller) el coronel
y abogado Manuel de Jesis Girén Tanchez (Secretario General
de la Jefatura de Estado), y el coronel Juan Manuel Marroquin,
quien sustituiria en el cargo a Nuila Hub. .

Interesados en conocer la comunicacién entre las carteras
relacionadas con la economia nacional, informarnos de las vi-
siones que se presentaban al interior del Gabinete Econémico, y
su efecto sobre las decisiones que se tomaron en materia tributa-
ria preguntamos al ex ministro Lionel Hernandez:

¢ Tenian coordinacion en materia (econdmica) y tributaria con el
Ministro Figueroa? -
R: “la politica fue autonomia de las carteras... (pero ante)
un panorama de crisis... asi todo terminaba en la cartera de
Economia porque al subir impuestos y al hacer aumentar
los precios, la presién era contra economia y ese era el eter-
no problema de que Finanzas al meter sus ajustes y toda la
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cuestién impositiva... los precios inmediatamente se mo-
vian, entonces (yo) tenia que ser alli como un guardidn con
garrote... y la banca central quejandose siempre por los dé-
lares. Pero cada cartera era auténoma, independiente, no
habia presiones del Jefe de Estado de que dijera mire usted
va a hacer esto, si no lo que haciamos era coordinar alli (en
las reuniones), (pero) finanzas y economia eran las... carte-
ras que gravitaban.

La reduccién del IVA: los protagonistas explican

Impulsado por las circunstancias que se fueron conforman-
do en el gobierno militar anterior, el 1 de octubre de 1983 a poco
menos de dos meses de iniciado su gobierno, alcanzado mediante
un golpe militar por acuerdo del Consejo de Comandantes al
autoproclamado presidente Efrain Rios Montt, la administracién
del nuevo Jefe de Estado reduce el IVA del 10 al 7%, (Decreto Ley
120-83), y al mismo tiempo decide ampliar la lista de productos
exentos de 158 a 327, esto es, mas del doble [Banco de Guatema-
la, 1988: 7].

¢ Por qué se rebajo el IVA del 10 al 7%? preguntamos al ex mi-
nistro Figueroa Villate, hoy empresario avicola: “;Por qué se re-
bajé el IVA?, (por) medidas politicas, no hay ningunajustificacién,
solo medidas politicas”, nos respondib.

¢ Y por qué la politica estd tan presente en las decisiones econémi-
cas?, interrogamos de nuevo: “Porque a la par de las decisiones
econdmicas también hay decisiones politicas, no pueden estar
la una sin la otra, son complementarias”. Pero —insistimos—
cudles razones politicas podrian haber existido para rebajar el IVA en-
tonces, ;por presiones de los comerciantes? “Yo no estaba en el pais
cuando me hablaron, es una decisién politica, pudo haber sido
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por negociaciones, pero negociaciones politicas ... me consulta-
ron y me dieron razones politicas y les dije que estaba bien”.

Frente a la misma pregunta respecto al IVA, la opinién del
ex ministro Herndndez Cardona fue la siguiente:

“Bueno, la situacion es que cuando hicimos un andlisis de
pobreza vimos que el IVA era una carga muy fuerte, porque
en el IVA no se escapa (ni} el ultimo comprador, compra su
aceite y el IVA va cargado a cualquier (lugar) del pais en
todo lo que es alimentos y pensamos que era una carga muy
fuerte y por eso se bajo al 7%, ... una decisién que se tomo,
ademds la situacién era critica, la estabilidad politica era
bastante precaria.”

Para contrastar las respuestas, interrogamos al general Me-
jia Victores sobre las razones para la decision de disminuir la
tasa del TVA, la cual asocia a una estrategia que rebasaba amplia-
mente las racionalidades implicitas en un tema como el tributa-
rio.

“... le voy a decir que fue un aspecto politico ... teniamos
que ganarnos la voluntad del pueblo, el ejército habia per-
dido con el 10% (fijado como tasa de IVA), con ... un general
Rios, que ... se habia proclamado Presidente de la Republi-
ca, entonces la imagen era que el ejército (lo) puso ... enton-
ces lo politico era (bajar la tasa) ... y la bajamos, ese fue puro
aspecto politico (como también) la idea democratica (de la
transicién): quitemos los tribunales de fuero especial, ... de-
volvamosle la autonomia al deporte, al IGSS ... quitemos el
Consejo de Estado que era mas que todo una nigua para

entretenerse y que no hubieran elecciones nuevas...”
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El otro aspecto de las medidas tributarias de ese afio fue el
relativo al Impuesto Sobre la Renta. Mediante el Decreto Ley 120-
83 con vigencia a partir del 1 de octubre de 1983, se establecieron
modificaciones en la ley con la pretensién de facilitar el entendi-
miento y aplicacién de las normas aplicables al impuesto.'®

Nuevo cambio de reglas, nuevas protestas

Pocos meses después, se modifica el reglamento respectivo
del IVA contenido en el Acuerdo Gubernativo 571-83, mediante
otro Acuerdo, el 248-84, de fecha 6 de abril de 1984, en tanto
mediante el Decreto Ley 97-84 se sustituyd “totalmente la Ley
del Impuesto sobre el Valor Agregado y sus modificaciones, tra-
tando de introducir un nuevo ordenamiento que resumiera la
experiencia obtenida hasta ese entonces, principalmente en ma-
teria de definicién” [Banco de Guatemala, 1988: 7].

La nueva ley entré en vigencia el 1 de octubre de 1984 y esta-
blecid la tasa de cero por ciento (0%) a las actividades de exporta-
cién, importacién o venta de servicios establecidos en la lista, al
transporte terrestre y a la construccion. Esta vez se redujo el mi-
mero de productos exentos pasando de 327 a sélo 65, con lo que
se buscé ampliar significativamente la base afecta [Banco de Gua-
temala, 1988: 8].7

16 “Ademads de hacer aportes para mejorar la interpretacion de las
normas, esta ley establece que todos los contribuyentes cuyo periodo
de imposicién tuviera un vencimiento posterior al 31 de julio de 1983,
debian presentar dos declaraciones juradas: una por el periodo transcu-
rrido hasta la fecha indicada y otra por el que se cumpliria con el venci-
miento del periodo de imposiciéon” (Banco de Guatemala, 1988: 16).

17 El Acuerdo gubernativo 907-84 del 24 de octubre de 1984 dio
vida al nuevo reglamento del IVA.
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Las reacciones de oposicion de la empresa privada organi-
zada fueron miiltiples. En septiembre de 1984 el CACIF declaré
que “ha demandado ser escuchado pues lo que se aprobé no
fue lo que se conversé con las autoridades cuando se discu-
tieron las posibles modificaciones” [Inforpress Centroamericana,
27/9/1984: 2].

Y en desplegados publicados en octubre del mismo afio:

“La AGA y la Cdmara del Agro ... (se preguntan) en relacién
con ‘el engafio que hacen las autoridades de Finanzas ... al
declarar que no existe mas que una readecuacion ... cuando
la verdad es que (los decretos) crea(n) nuevos impuestos.
(O sera que pretenden destruir la economia del pais con
fines de desestabilizacion politica?’” {Valdez, 1993: 177].

El Consejo Nacional del Algodén por su parte, después
de reconocer que la reforma tributaria de 1983 “tuvo como
propésito fundamental la reactivacion econdmica del pais”, a
través del sector agropecuario “al cual por primera vez se le
reconocid su importancia...” se manifesté en contra de los
nuevos cambios.

“(Sin embargo) con las reformas decretadas ... se nos
condena en forma permanente al fracaso y a competir
en condiciones endémicas de desigualdad ... anticipa-
mos una declinacion total de nuestra produccién. Y si
ésta no existe, no podria generarse empleo, divisas, im-
puestos ... llevdndonos a un empobrecimiento sin pau-
sa, lo cual difiere en forma indefinida la reactivacién
econémica del pais, negédndole a los guatemaltecos su
legitimo derecho a tener acceso a un mejor nivel de vida”
[Valdez, 1993: 177-178].
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Otro pronunciamiento fue el de la Coordinadora de Aso-
ciaciones y Regionales de Caficultores Organizados (CARCOR),
que solicitd al Gobierno que “el déficit presupuestario ... se evite
con recortes en su presupuesto y suprimiendo ... las deficitarias
empresas estatales, y que rectifique mediante la derogatoria
de estas leyes ...” [Valdez, 1993: 178].

El Acuerdo Gubernativo 247-84 del 6 de abril de 1984 regla-
mentd el ya mencionado Decreto Ley 97-84 relativo al IVA. Pero
pronto, el 29 de mayo de 1984, entraron en vigor nuevos cam-
bios, ahora al Impuesto Sobre la Renta.

El Decreto Ley 49-84 modificé el articulo 37 de la Ley del 1SR
en lo relativo al porcentaje de retencién por el pago a cuenta del
impuesto “en el caso de honorarios, dietas, comisiones, bonifi-
caciones y otras prestaciones” reduciendo del 5 al 3% el porcen-
taje admitido, en el caso de los servicios prestados por los
domiciliados en Guatemala. Para los domiciliados fuera del pais
“la retencién seria de 20% como impuesto tnico y definitivo, en
lugar del 25%" anterior [Banco de Guatemala, 1988: 16].

Pero adicionalmente se establecieron incentivos para esti-
mular la repatriacién de capitales, mismos que en los dos pri-
meros anos de los ochenta, los de mayor confrontacién armada
interna, se fugaron masivamente, al punto de obligar a las auto-
ridades respectivas al establecimiento del Régimen de Emergen-
cia para las Transferencias Internacionales.™

18 El 24 de mayo de 1984 mediante Acuerdo Gubernativo 368-84
se reformo el reglamento respectivo, y a través del Decreto Ley 99-84
(con vigencia a partir de octubre 1 de ese mismo aiio), se derogé el De-
creto Ley 5-83, “el cual habfa adicionado al articulo 7o. Del Decreto Ley
229, el establecimiento de incentivos fiscales a la repatriacién de capita-
les” [Montenegro, 1995: 17].
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Con todo y las medidas adoptadas, la situacién fiscal conti-
nuaba siendo alarmante. De acuerdo con el balance de Monte-
negro [1995], “enfrentado a la seria crisis fiscal, el gobierno tuvo
que reducir en 1983 su gasto total en 9%, lo cual se sumaba a la
reduccion del 17% de 1982. La reduccién més drastica se regis-
tr6 en los gastos de inversién, que disminuyeron 33% en térmi-
nos nominales. Se completaba asi el tercer afio consecutivo de
contraccién de la inversion publica” [Montenegro, 1995: 10]."

“El problema empeord, si asi se puede llamar a la evapora-
ci6n de la base tributaria del gobierno guatemalteco, en 1984.
Los ingresos tributarios descendieron 13% en relacién a 1983,
llevando a una nueva reduccién de la carga tributaria a 5.3%
del PIB. Pese a que los gastos totales disminuyeron en 1%, el
déficit fiscal volvié a ampliarse en 1984, fenémeno explica-
ble por los problemas existentes en la recaudacién tributa-
ria. Los problemas fiscales determinaron la suspensién del
acuerdo con el FML.” [Montenegro, 1995: 10-11].

Debido a todavia insuficientes efectos esperados en la cap-
tacion del IVA, en septiembre de 1984 el Gobierno restableci6 el
uso del timbre para las operaciones financieras; en el IVA, se
ampli6 el numero de productos afectos, incluidas medicinas,
huevos y el pollo y se mantuvieron exenciones a alimentos basi-
cos como arroz, frijol (sin enlatar), harinas, aztcar, café (excepto
los envasados y solubles) entre otros, y “también se introdujeron

19 “Los gastos de funcionamiento, en cambio, se expandieron
levemente, pero en forma insuficiente para atender las demandas de
servicios basicos. Asi el déficit fiscal se redujo en 1983 a 1.7% del PIB,
aunque a costa de la inversién publica y del descuido de los servicios
basicos” [Montenegro, 1995: 10].
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cambios en los impuestos especificos al consumo, cambiando de una
base fisica a una de precio (pero) las modificaciones fueron insufi-
cientes y tardiamente aprobadas para frenar la caida libre de los in-
gresos ... en 1984” [Montenegro, 1995: 11].

El “lunes negro” o la reforma de abril de 1985

Es en ese contexto que el gobierno de facto decide en los
primeros meses de 1985 aprobar un nuevo conjunto de medidas
de caracter econdémico. Restablece un impuesto de exportacion
al café, para los mercados fuera de la Organizacién Internacio-
nal del Café; un impuesto selectivo al consumo y un aumento
de los impuestos al consumo de productos entre los que destaca
la cerveza, licores y cigarros.

El impuesto al café, Decreto Ley 27-85, entré en vigencia el
8 de abril de dicho afio estableciendo un impuesto “especifico y
temporal” para las exportaciones de café “equivalente al 50% de
la diferencia entre el valor a que las divisas provenientes de di-
chas exportaciones fueran vendidas en el mercado de divisas
libres y el valor que les corresponderia segtin el tipo oficial de
cambio” [Banco de Guatemala, 1988: 27].

Otros decretos fueron el 28-85, complementario al 10-85 que
legaliz6 las casas de cambio (poco antes se habia establecido el
mercado paralelo de divisas y con ello el inicio de la devaluacién
del quetzal) y el 29-85 que tipificé el delito cambiario.

En relacién con el tema monetario, de acuerdo con la ver-
sion de Oscar Alvarez Marroquin, a la sazén presidente del
Banco de Guatemala, las opciones consideradas por las autori-
dades respectivas fueron la flotacién, la devaluacién y “la me-
nos aceptable” legalizar el mercado negro de divisas. El
gobierno, recuerda, sélo acept6 la ultima medida. “No vale la
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pena que yo repita las razones pero (la devaluacién) no fue
aceptada”.

¢ Por razones extraecondmnicas?, le interrogamos: “Evidente-
mente y ademds yo creo que tenian razén los militares de esa
época, no era solamente un militar, era el Alto Mando, ellos crejan
realmente que tenia que ser un gobierno constitucional el que
adoptara ese tipo de medidas. Las discusiones eran muy fuer-
tes, después se volvieron mds fuertes cuando yo insisti (en la
medida) ...”

Continta Alvarez:

”...cuando a mi me tocé manejar la cosa desde el Banco Cen-
tral, habia que corregir el tipo de cambio, estdbamosen 1 x 1
durante 60 afios y ya era imposible mantenerlo ... yo hubjera
podido de una vez (poner a) flotar (la moneda), lo cual hu-
biera tenido un costo social del carajo ... que a la larga lo tuvo,
pero en esa época no se quiso pagar ese costo social”.

“Va la revolucién, nos bota, pues que nos boten, pero ésa es
la posicién de quien esté en la silla, del que se estd jugando
el fisico, pero el Gobierno no queria que lo botaran: (la gen-
te del Ejecutivo pensaba) ‘ya vienen las elecciones que lo
hagan ellos, (el gobierno entrante), ellos van a tener el apo-
yo popular’”.0

20 Desde la perspectiva del ex presidente del Banco de Guatemala,

“Aparentemente ... algunos sectores de la poblacién han preferido
en vez de pagar impuestos, pagar inflacion que es lo que ocurri6 preci-
samente en esa época. Porque a consecuencia de eso, la inflacién subié,
... legamos como al 35% en 1985, no se aprendi6 la leccién de 1984.”

“El gobierno si hizo esfuerzos en esa oportunidad por reducir el
gasto publico, yo he examinado cifras presupuestales de los afios 82 y
83 y recuerdo que las cifras de ejecuci6n evidencian que el gobierno de
Rios Montt si bajo el gasto ... y subié el IVA, dos medidas que evidente-
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El Decreto Ley 30-85, que entré en vigencia el 9 de abril de 1985
introdujo importantes modificaciones a la Ley del IVA. Este nuevo
decreto adiciono a la lista de los agentes econdmicos no afectos al
pago del impuesto, a las misiones diplométicas y consulares, a los
agentes diplomadticos y a los funcionarios y empleados consulares.
Ademads, eliminé de la lista los productos afectos a la tasa 0% a los
lacteos, insumos agropecuarios y ttiles escolares y de oficina. Sin
embargo el 12 de abril de 1985, mediante el Decreto 32-85 fue dero-
gado el Decreto 30-85 [Banco de Guatemala, 1988: 9].

Este mismo Decreto Ley modificaba a su vez al Decreto
Ley 229, con el objeto de incluir las operaciones cambiarias
como Renta Imponible, y fijar el periodo del ejercicio contable
para la liquidacién del impuesto. “... Como una modificaciéon
sobresaliente, (se establecid) la ampliacion de la renta imponible
y la variacién de la tarifa a aplicar para efectos de pago del
impuesto, no sdlo para las sociedades que operan en el pafs,
sino ademds se incluian las sucursales y agencias de empresas
domiciliadas en el extranjero” [Banco de Guatemala, 1988: 17].
Pero este Decreto Ley también fue derogado el 12 de abril, uni-
camente tres dias después de haber entrado en vigencia.

En el caso de la gasolina y de acuerdo con el Informe de la
obra realizada por el gobierno militar ”’se efectuaron modificacio-
nes al impuesto sobre el consumo de petréleo y derivados, con-
sistentes en transformar la base impositiva de especifico a ad
valorem ..."”.*

mente tendian a ... aminorar el gasto publico. Tengo la impresién que el
gobierno de Mejia Victores continud con esa tendencia de reduccion ...”

21 Las nuevas normas, establecidas en el Decreto Ley 85-83, se
aprobaron “con el fin de compensar los ingresos que el Fisco dejaria de
percibir por este concepto, derivado de la exencion de los impuestos a
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La respuesta de los grupos de presion

De acuerdo con informaciones de prensa de la época, la
Camara de Comercio pidié a sus asociados abstenerse de retirar
la mercaderia que se encontraba en las aduanas del pais, hasta
que se solucionara el problema creado por la aplicacién de nue-
vos impuestos.

Mejia Victores, luego de considerar la coyuntura que se ha-
bia creado por las medidas de orden tributario, suspendié sus
viajes oficiales a Israel y al Vaticano y declaré en mensaje televi-
sado que “quienes se oponen a las nuevos impuestos solamente
han hecho observaciones negativas, pero no han aportado solu-
ciones al déficit fiscal y financiero que afronta el pais”.

El Liderazgo Empresarial reacciona

De acuerdo con informaciones de prensa de la fecha, una
delegacion del CACIF integrada, entre otros, por Miguel Lamport,
Carlos Torrebiarte, Alejandro Botran, Roberto Castafieda Felice,
Ramiro Ordoéfiez, Mario Mota y Andrew Rogers se reuni6 el 11
de abril con una delegacion de la Asamblea Nacional Constitu-
yente.” Esta ultima habia adoptado una resolucién solicitando
al Gobierno la suspensién de los conflictivos decretos.

las importaciones de combustibles. En el aiio 1985, con el aumento de
los derivados del petréleo, se modifica nuevamente la base de este im-
puesto mediante el decreto Ley 82-85”. [Informe de la obra...: 164].

22 La Asamblea, convocada por el Gobierno de facto del general
Oscar Humberto Mejfa Victores con el exclusivo objeto de redactar y
aprobar la nueva Constitucién, fue electa en 1984. En mayo de 1985 se
promulgd la Constitucién en vigor.
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Considerando el ambiente que se habia creado, el Gobierno
militar decidid dejar en suspenso los decretos, pero el CACIF en
conferencia de prensa del dia 12 declaré a través de su vocero
Andrew Rogers que “la suspensién de las medidas fiscales (anun-
ciada ese dia) no es suficiente”.

Demandaron “... el cambio de la politica econémica ... y la
destitucién o renuncia de los miembros del Gabinete Econémi-
co, concretamente pidié la destitucién del Ministro de Econo-
mia (con quien a raiz de la promulgacién de la Ley de Control
de Precios promovida por su despacho se habian deteriorado
atn mas las relaciones), de Energia y Minas y del Banco de Gua-
temala” y manifestaron disposicién a la busqueda de una solu-
cién a la crisis “siempre y cuando haya nuevas autoridades
econdmicas, a quienes se les pueda dar credibilidad”.?

Ese dia el Gobierno deja en suspenso las medidas y anun-
cia la destitucién de Figueroa Villate (renuncia, como vere-
mos, en la version del ex Ministro), uno de los funcionarios
cuestionados por el Liderazgo Empresarial pero sin duda
mucho menos que el todavia Ministro Hernandez, segun los

23 De acuerdo con la fuente consignada adelante, ademads del sefior
Rogers, dirigente del sector turismo, estuvieron presentes en la conferen-
cia de prensa el Presidente y el Vicepresidente de la AGA, Roberto Casta-
iieda Felice (asesinado ese mismo aifo) y David Ord6itez; los presidentes
de la Camara de Industria, de la Cdmara de Comercio y de la Camara del
Agro Carlos Torrebiarte, Pedro Miguel Lamport y Adolfo Boppel respec-
tivamente, y el vicepresidente de la Asociacién de Azucareros (ASAZGUA),
Alejandro Botran. Ese mismo dia 12 por la noche, el CACIF emitia un co-
municado donde advertia que “tnicamente habra didlogo con represen-
tantes del Gobierno en quienes tenga plena credibilidad” y que “(...) fi-
nalmente el sector privado esta decidido a tomar las medidas necesarias
para lograr sus objetivos de beneficio de todos y cada uno de los guate-
maltecos” [Diario El Grdfico, 13/4/1985: 2].
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registros periodisticos de la época, y con base en lo que los
protagonistas del sector privado entrevistados afirmaron.

El dia 15 de abril, una Asamblea General Extraordinaria de la
Camara de Comercio respalda a sus directivos y da un voto de
confianza al CACIF. Ese mismo dia, el Secretario General de la Je-
fatura de Estado, coronel Manuel de Jesus Girén Tanchez “reiterd
que el proposito de suspender los decretos leyes ... fue ... dar la
oportunidad a todos los sectores interesados en participar abier-
tamente en las discusiones” [Diario El Grifico, 16/4/85: 4].

Los dias 16 y 17 del mismo mes son publicados sendos co-
municados del CACIF. El primero, titulado: Guatemala no puede es-
perar, donde afirma que la “justa causa del pueblo guatemalteco
fue atendida parcialmente” al suspender la vigencia del paquete
tributario y “destituir al Ministro de Finanzas, quien era uno de
los funcionarios que con su politica fiscal estaba llevando a la ban-
carrota al pais ...”.

En el segundo comunicado, bajo el titulo CACIF firme: desti-
tuir ministros el Comité Coordinador afirma que en reunién sos-
tenida esa tarde se decidié que, pese a la derogatoria de los
decretos ..."”situacién que no era conocida atin por el sector pri-
vado a las 18 horas,” se mantendria la exigencia de que sean
satisfechas todas sus demandas de anulacién de los decretos y
la destitucidn de los ministros de Economia,?* de Mineria, del

24 En la entrevista, le recordamos el ex ministro Hernandez que el
CACIF pidié muchas veces su salida del Gabinete. Segtin €I, el Comité
Coordinador tuvo diferentes actitudes hacia el funcionario segtin el tema.
Ahora se destaca el aspecto comercial:

“... el CACIF tuvo conmigo un juego de muchas cuestiones, prime-
ro me avalo ..., yo en noviembre de 1983 como a dos meses de tomar la
cartera cerré las fronteras de Centroamérica porque ya la cuestién de
los tratados centroamericanos era un relajo, nadie los respetaba, y Gua-
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Presidente del Banco de Guatemala y del Secretario de la Jefatu-
ra de Estado “pues sdlo asi se podra dialogar con credibilidad”.*

El siguiente parrafo, extraido de la entrevista realizada a
Juan Luis Bosh Gutiérrez, dirigente del gremio de los grandes
industriales y ex presidente del CACIF, da una idea de la pre-
sion ejercida con éxito por el Liderazgo Empresarial en esa co-
yuntura, pero ademds, de las formas y tradiciones politicas
estiladas:

“...Castafieda Felice era el hombre mds viejo de todos noso-
tros en esa época, él se jactaba mucho de que habiamos ga-
nado el curso, que... habia salido el ministro Hernandez,
pero él era el que lo habia logrado... (a) todos los patojos
nos daba las 6rdenes...”

Para algunos ex funcionarios, el esfuerzo de involucrar al
Liderazgo Empresarial en la toma de determinadas decisio-
nes fue una constante desde el inicio del Gobierno de Mejia

temala desde que (éstos) se firmaron jamas habia puesto cortapisas a
ninguna exportacion de lo que era Centroamérica, sin embargo nos las
ponian Honduras, Costa Rica, El Salvador, de tal manera que les dije o
respetamos el marco de integracién o rompamos el Mercado Comtin
(...) en ese tiempo el CACIF me apoy¢, la CAmara de Comercio no.”

25 Otras conclusiones fueron su demanda para que el gobierno
“haga una reorientacién de la filosofia econémica”; manifestar su pre-
ocupacion porque el Estado estd interviniendo “cada vez mas” en los
asuntos econdmicos del pafs y limitando la libertad empresarial, la li-
bertad de comercio y la libertad de exportacién de los productos agrico-
las. Finalmente, se opone a que las empresas estatales sigan funcionan-
do a costa de sacrificar los ingresos del pueblo “esas empresas todas
ellas monopdlicas, deben pasar a manos del sector privado para que
bien administradas produzcan adecuadamente y dejen de ser una car-
ga para el Estado, sdlo asi se reducird el gasto piblico y el déficit fiscal”
| Diario El Grifico, 17/4/1985: 2].
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Victores, pero su contraparte no cumplia los acuerdos. ; Cémo
definic su politica econémica el Gobierno, consensué con el CA-
CIF?, preguntamos a Lionel Hernandez:

“...tuvimos encuentros con el CACIF para decirles cudl
era la situacién, nos reunimos como tres o cuatro veces
con (ellos) para plantearles la situacién nacional, sobre
todo (para) mantener la estabilidad de los precios, la
estabilidad del quetzal con el ddlar, para hacerles ver
que la ... economia requiere de un esfuerzo de todos los
sectores. Nosotros les mostramos mapas de todas (las
zonas de) la influencia guerrillera. Como el pais estaba
sumamente en peligro entonces nosotros les deciamos
que ellos debian de colaborar por lo menos (para) man-
tener (la situacién), porque también el grado de pobre-
za en el pais estaba llegando como al 85%, se quiso hacer
conciencia de que ellos mantuvieran una estabilidad de
precios porque la situacidn de las clases pobres era bas-
tante conflictiva ... y cuando haciamos los analisis por
variables ellos estaban de acuerdo, al implementar las
medidas ellos ya no ponian nada en vigor, es decir des-
pués de platicar uno, dos meses, ellos salian y después
se lavaban las manos, salian y se rompian las negocia-
ciones y volviamos a lo mismo, a quedar sin nada ... y
vuelta ellos a presionar ...”%

26 Recuerda el ex funcionario en otra parte de la entrevista:
“A mi me llamaron de Ministro desde el momento en que entr6

Mejia Victores, yo habia estado manejando la cuestion industrial en el
tiempo de Peralta Azurdia (ex Presidente de facto del 1 de abril de 1963
al 30 de junio de 1966), entonces me hicieron ofrecimientos, (aunque al
principio) ... no me quise meter ... pero (después) acepté ser asesor de él
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