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Escuela, ef tema: “La incidencia de fas élites politicas y econémicas en el Pacto Flscal: impacto en
fa consolidacion de un Esiado democritico en proceso de transicién” propuesto por el estudiante
Ramén Evgenlo Nulla Herndindez , Camet No, 97 18308 puede autorizarse dado que el mismo no
tiene antecedertes previos en nuestra Unidad Académica.

Atentamente,

“ID Y ENSENAD A TODOS"

c.c.; Achiva
MLMAch
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Incldencia de las élfites politicas y econémicas en el Pacto Fiscal: impacto en fa consofidacion de
un Estado democratico en proceso de transiclon”

El estudiante en referencia hizo las modificaciones y por lo tanto, mi dictamen es favorable para
que se apruebe dicho disefio y se proceda a realizar fa investigacion.

Atentamente,

“ID Y ENSENAD A TODOS”
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1. Habiéndose emitido el dictamen coirespondiente por parte del Coordinador de Metodologia, pase al
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Atentamente,

“ID Y ENSENAD A TODOS"
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MiMAch
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MISION PERMANENTE DE GUATEMALA
ANTE LA ORGANIZACION
DE LAS NACIONES UNIDAS
GINEBRA-SUIZA

Octubre 9 de 2003.

Licenciado

Fernando Molina

Director de la Escuela de Ciencia Politica
Universidad de San Carlos de Guatemala
Ciudad Universitaria, zona 12

Respetable sefior Director:

Me complace dirigirme a usted para presentarle mis respetos y rendirle mi informe final sobre el trabajo
de tesis de graduacion del estudiante Ramén Eugenio Nuila Hernandez : “La incidencia de las élites
politicas y economicas en el Pacto Fiscal: Impacto en la consolidacion de un Estado denmocrdtico en
proceso de trancision”, cuya asesoria me fuera formalmente encomendada en su oportunidad.

Debo empezar por informarle que el trabajo del estudiante Nuila Herndndez constituyé entre él y quien
suscribe, un proceso de ensefianza aprendizaje mutuo que no concluye como tal, por la profundidad y
complejidad con la que abord¢ los diferentes temas analizados en sus investigaciones, lo que en ningin
momento significo resistencia de su parte a mis indicaciones, salvo aquellas en las que en mi opinion, la
funcién docente encuentra los limites debidos y de respeto a los criterios validamente sustentados.

El estudiante Nuila Herndndez mostré a todo lo largo del trabajo el maximo de senedad y compromiso
para lograr no s6lo un desarroilo cientifico en cada capitulo, sino el arribo a conclusiones que nos
permiten, por su propia solidez, la continuacion del debate sobre las etapas precarias de desarrollo
democratico que el sistema politico de Guatemala ha cubierto y el fenémeno increible de las resistencias
“sociopatologicas™ de la oligarquia.

Por todo lo anterior, concluyo otorgandole a dicho trabajo de tesis, dictimen favorable para que el
mismo pueda ser presentado y defendido en el examen de graduacion respectivo.

Aprovecho la oportunidad para manifestarle al sefior Director mis cumplidas muestras de consideracion

y aprecio
////’@

Ricardo Alvarado Ortigoza
Asesor de Tesis




Universidad de $dan Carlos de Guatemala
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ESCUELA DE CIENCIA POLTICA DE LA UNIVERSIDAD DE SAN CARLOS DE GUATEMALA:
Guotemala, trece de octubre ael ana dos il tres.

ASUNTO: Bl esiudiante RAMON EUGENIO NUILA HERNANDEZ Carmet
No.. 97 18308 continUa tramife para i redizaclén de su
Evamen de Tesis.

1. Habléndose emilido ¢! dictamen correspondienie por parde del Lic. Ricardo Alvarado
origoza an su caiidad de Asesor Jde Tesis. pase ol Uce. Jorge Ponce para que proceda en su
Caiidag de Zoordinador de Carrera de Ciencia Falilica a emifir su dictarmen como Revisor de

la misma.

Atentamente,

“ID Y ENSENAD A TODOS”
Lic. Ju% ; Fernando hMoling Meza
Diroctar Escuela de Clencia Polfica
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Universidad de San Carlos
de Guatemala

Guatemala,
28 de noviembre del 2003

Escuela de Ciencia Politica
Edfficio M-5, Ciudad Universitaria, zona 12
Guatemala, Centroamérica
Licenciado
Juan Fernando Molina Meza
Director Escuela de Ciencia Politica
Universidad de Ciencia Politica

Sefior Director:

En cumplimiento a la providencia emitida el 13 de octubre del corriente
afto, atentamente me permito informarie que he concluido ia revision del trabajo
de tesis elaborado por el estudiante RAMON EUGENIO NUILA HERNANDEZ,
carné 97-18308, titulado: “La Incidencia de las Elites Politicas y Economicas
en el Pacto Fiscal: Impacto en la Consolidacion de un Estado
Democratico en Proceso de Transicién”, como requisito previo a la obtencién
del grado académico de Licenciado en Ciencia Politica y ef titulo de profesional
de Politélogo.

Hechas las modificaciones de forma que le fueron sugeridas, considero
que el trabajo desarrollado por el estudiante Nuila Hernandez, ademas de versar
sobre un tema actual y crucial en nuestra sociedad, constituye un buen aporte al
estudio de la Ciencia Politica en Guatemala.

Por lo anteriormente expuesto y en virtud de que el trabajo de tesis del
estudiante Nuila Hernandez reuine las calidades requeridas en el Reglamento de
Evaluacion y Promocién del estudiante de Ciencia Politica, o apruebo y sugiero

Sin ofro particular aprovecho la oportuniiad para manifestarle al sefior

de Jesus Ponce Reingso
iencia Politica
ina
€.C. Wehivos
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E-mail: dsaocpol@usac.edu.gt



Univarsidad da San Carlos da Guatamala
Escuela de Clencia Pollfica

ESCUELA DE CIENCIA POLTICA DE LA UNIVERSIDAD DE SAN CARLOS DE GUATEMALA:
Guatemala, diecisiele de mayo det dos mil cuatro.

Con vista en los dictdmenes que anteceden, autoriza la Impresién det trabajo de Tasls
del estudiante RAMON EUGENIO NUILA HERNANDEZ, fitulado “LA INCIDENCIA DE LAS ELITES

POLIMICAS Y ECONOMICAS EN EL PACTO FISCAL:  IMPACTO EN LA CONSOLIDACION DE UN
ESTADO DEMOCRATICO EN PROCESO DE TRANSICION".

Atentamente,

“ID Y ENSENAD A TODOS”

Lic. J %do Molino Meza
DirectorEscueia de Clencla Polfica
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Dedicatoria

A la luz apagada, tarde para actuar y caer.

Al momento de cambiar, salir a luchar, y encontrar libertad;

perseguir la linea que separa el miedo del final del tinel,

pozo absurdo por un ideal, plenitud existencial contra la incertidumbre.
A los pueblos del mundo, al de Guatemala, que resiste vivo y muerto;
presente y ausente, sufrido y amado.

A todos nuestros motivos e ilusiones,

esperanzas de gozar el sueiio como posible.

A todos nosotros, Maite, Papa, Mama, Ito, Marili, Arabella, Aida,

juntos en la eternidad.
Co6mo es de maravillosa la vida, mientras estemos en plena luz.
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INTRODUCCION

En el séptimo aniversario de la Firma de la Paz, es significativo reconocer los espacios de
encuentro construidos por grupos y sectores, en funcién de adaptarse a una sociedad en proceso
de transici6én politica. Las élites, politicas y econdémicas, predominan sobre una multitud
fragmentada de sectores; su fortaleza financiera excluyente y politica autoritaria, buscan
complementarla con una imagen autorreferencial de representar a la sociedad civil en
Guatemala. Durante el mandato del gobierno del Frente Republicano Guatemalteco, FRG (2000-
2004), siempre al limite del enfrentamiento, no ha existido un proceso de mayor relevancia
politica que el concierto de alianzas, acuerdos y pactos, que configuren el escenario de fuerzas
que disputen el control del Estado. Asistimos a la concentracion del poder en exclusivos grupos
que simulan la concertacién y negociacion politica. El Pacto fiscal es el escenario elegido para

observar e interpretar el comportamiento de dicho fenémeno.

Lo paradodjico es que a través de esta préctica sui géneris de concertacion, parecemos estar
vinculados con el ejercicio democratico participativo, cuando en verdad nos arranca la
posibilidad de ejercer una incidencia politica efectiva, con identidad y reconocimiento propio; y
lo que es tan grave como esto, nos predispone a asumir como legitima, la l6gica de resistencia a
las transformaciones. Los rasgos conservadores se apropian del imaginario de las fuerzas
politicas, logrando tdnicamente disipar incertidumbres propias de las ataduras del pasado,

intuyendo que todo seguird igual o se pretende que empeore.

El presente trabajo de investigacion, que asume responder algunas de las contradicciones de
nuestro tiempo, es el producto de la lectura y andlisis del conjunto de la bibliografia y
hemerografia existentes, mas entrevistas realizadas especificamente. Empieza con un breve
repaso por la historia reciente, de aquellos hechos relevantes para el sistema democratico, antes
de la conclusion del proceso de negociacion politica para poner fin a la guerra civil (1961-1996).
En el mismo capitulo primero se analiza y describe el factor diferencial de dicho proceso, en la
medida que los actores en disputa del poder, adquieren la competencia de negociar soluciones a
los mds graves e histéricos problemas nacionales, a partir de una progresiva incorporacion de las

demandas y visiones procedentes de la diversidad de expresiones de la sociedad civil. Esto



gener6 la inclusion de la sociedad en el debate politico interno, fendmeno marginal en la
experiencia politica guatemalteca. Los Acuerdos de paz, entonces, pueden caracterizarse como
un pacto politico entre quienes se disputaban el poder, el cual trajo consigo compromisos para
solucionar las causas del conflicto armado interno e inhibir las formas violentas en que tendian a
resolverse las mismas, abriendo los espacios a formas de naturaleza més participativa. Esta
metodologia respondia a la urgente necesidad de crear nuevos escenarios politicos y marcos
institucionales para procesar los intereses, demandas y diferencias sociales, que atenuarian las
contradicciones no entendidas ni resueltas a lo largo de la historia del pais. De la integridad de
los Acuerdos de Paz se deduce el concepto de construcciéon de un Estado democratico

participativo, y en rigor, la transicién implicaria implementarlos con ese sentido.

El capitulo segundo trata de los efectos y resultados que contrastaron con ese propésito. Dicho
balance critico orientd la observacion de la relacion entre la sociedad civil emergente del
conflicto frente al gobierno, que se caracterizaba por la mediatizacién de su incidencia politica, a
través de la conformacién de comisiones, mesas y espacios de negociacion, en donde la practica
elitista arraigada al modelo oligarquico, se imponia. Las postergaciones de cumplimientos a lo
acordado, se evidencié en el resultado de la Consulta Popular en mayo de 1999, que impidié dar
al pacto entre las partes en conflicto, la forma de precepto juridico supremo. La Constitucién de
la Republica se mantuvo funcional a la practica de élites, y abrfa una ingobernabilidad y
debilitamiento institucional del sistema. El Pacto Fiscal surge como un medio para sostener dicha
situacion, en la medida que ofrecia la continuaciéon de modelos neoliberales, junto al nuevo

gobierno.

En el tercer capitulo se aborda las consecuencias del aparente ejercicio de participacién y
concertacién politica promovido entre el gobierno y los actores que fueron asumiendo la
representacion de la sociedad civil guatemalteca. Se evidencia como la suplantacién de roles
provoca los desencuentros y confrontacion entre las élites politicas y econdmicas; tradicionales o
emergentes, convirtiendo al Pacto Fiscal como instrumento de diferentes fines, en una lucha de
poder que abarcé tres fases de reforma fiscal, una huelga general, un estado de sitio local, que
sustentd la hegemonia del poder del gobiemo y el predominio en la oposicion de la élite

empresarial.
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El enfoque metodolégico practicado para la problematizacién del tema, es el debate conceptual
que se desarrolla en el capitulo cuarto, mediante andlisis historico-deductivos. Tras ello, la
orientacion predominante para los objetivos de la investigacion, se dirigi6 a interpretar la accién
politica con conexidn al caso particular (Pacto Fiscal), a partir del cual realizar generalizaciones
(impacto sobre la transicién democratica). El capitulo cinco concluye el proceso de observacién
de consecuencias inmediatas, con la construccion de “modelos escenarios”, para reducir las
categorias y variables presentados como un sistema de relaciones conceptuales, desde la logica
del enfoque funcional de la democracia. Se constata que las élites de poder han determinado los
avances y retrocesos en la construccion del modelo democratico, y lo continuardn haciendo
mientras no exista un pacto entre derrotados, los excluidos y ajenos a la logica del poder, como

base para la regeneracion del movimiento social.

Con el resultado electoral del afio 2003, se pretende renovar el ejercicio del poder institucional
del régimen democratico-representativo del pais, y ocurre una gran movilidad y dinamismo de
las élites politicas y economicas que lo configuran, en la bisqueda de una oportunidad que los
haga funcionales a las fuerzas politicas victoriosas. Su sentido de refugio o riesgo, aplica para
adquirir nuevas identidades, lealtades y liderazgos, en torno los diferentes factores de poder que
configuran el nuevo escenario politico, bajo la condicién de no formar parte de los sectores
expulsados del poder. La polarizacién estd cerrando los espacios de participacion, que cada vez
requiere de mas imaginacién para explicar los inéditos y paraddjicos desplazamientos de
personajes y sectores en busqueda del polo salvador. Al analizar el recorrido de los personajes
emergentes en esta coyuntura postelectoral, se encuentran como expresiones del concierto de
actores politicos y sociales que se aglutinaron como oposicion al gobierno saliente, y que en el
marco de la politica fiscal, son responsables de la debilidad estructural que el nuevo gobierno
hereda. De esta manera, del evento que originé dicho escenario de pugna, el Pacto Fiscal, es
previsible suponer que pueden ser los futuros factores que condicionarén la gobernabilidad del
pais, en la medida que la tendencia a influir para la preservacion de intereses elitistas, ha
quedado legitimada a lo largo de todo el proceso, como consecuencia histérica de la
desarticulacion del movimiento social durante el conflicto armado, junto con el agotamiento del

modelo de participacion oligarquica.



CAPITULO I

NEGOCIACION Y ACUERDOS POLITICOS: METODOLOGIA DE LAS ELITES

1. Suplantacién de la representacion por jerarquia estamental

La historia politica de Guatemala es el resultado de la herencia de estructuras impuestas
violentamente durante las fases del autoritarismo: colonial-esclavista (1523-1821), oligarquico-
feudal (1821-1944) y contrarrevolucionario y nuevamente oligarquico neoliberal (1954-1996.)
Esta Gltima fase nos determina en la actualidad, y los grados nuevos de representacion en los
espacios de ‘“participacion” institucionalizados, son producto de la estructura de jerarquias

estamentales, que marcan el sistema de exclusion en todos los factores de la realidad.!

La peculiar ambigiiedad, producto de la contradiccion entre “participacién/inclusién” y
“autoritarismo/exclusion”, luego de un conflicto armado interno, ha paliado el incremento del
conflicto social que lo generd, simulando un encuentro entre los representantes politicos de las
élites excluyentes y los sectores excluidos, justificado para la estabilidad de ese Estado de
Derecho, impuesto. Con é€l, segin Torres-Rivas: “Se crean las condiciones institucionales para
iniciar la democratizacion del sistema politico. Hay una apertura, un cambio de estilo, una
voluntad de modificar las anteriores reglas de juego, cuando en abril de 1982, el gabinete
ministerial se integra con candidalos propuestos por sectores e instituciones consultadas, sin
importar su condicion opositora; cuando se integra un consejo de estado con modalidad
corporativa, es cierto, pero en el que de 29 consejeros, participan por vez primera diez
representantes indigenas. De la voluntad de apertura habla la productividad del consejo, que
preparé tres leyes, la de registro elecloral, la del tribunal supremo electoral y la de partidos

politicos.” {(TORRES-RIVAS, 1998:86)

LAl respecto, el informe de la Comision del Esclarecimiento Histérico, destaca: “Ef cardcter antidemocrdtico de la
tradicion politica guatemalteca, tiene sus raices en una estructura econémicamente caracterizada por lu
concentracién (....) El Estado se fue articulando paulatinamente como un instrumento para salvaguardar esa
estructura, garantizando la persistencia de la exclusion y la injusticia (...) En muchos casos las politicas estatales,
durante el periodo reciente, propiciaron las desigualdades o, como minimo, su endémica debilidad institucional
permitié que éstas se exacerbaran. Como muestra, durante los 20 ufios de mayor crecimiento econémico en
Guatemala, el gasto social del Estado fue el menos de Ceniroamérica, y la carga tributaria fue a su vez la mds
baja” (CEH, 1999: Vol. V, 22)
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Esa institucionalidad democratica, que inici6 su despegue desde estructuras e instituciones
autoritarias, a través de diversas etapas durante los ltimos 21 afios ha ido avanzando hacia
formas de gobierno menos excluyentes, pero no por ello menos elitistas. El fin del conflicto
armado por medios politicos, que contribuy6 a abrir un espacio de participacion, intentd que el
proceso de negociacién para el cumplimiento de los compromisos de paz, se produzca de una
lucha por el poder, en el marco de las estructuras del Estado, de forma institucionalizada y

participativa,’ sobre los restos de una sociedad previamente sometida.

La concepcidén de lucha por el poder de la democracia liberal no ha sido contradictoria con la
utilizacién desde la guillotina hasta la bomba atémica; en ese sentido, para el caso de los
fundamentos de dicho proceso de paz en Guatemala, pueden enfocarse como fundamentos del
autoritarismo moderno bajo la formalidad de la democracia, sobre la base de los conflictos
sociales que la germinaron, segin Jonas: “solamente de mediados de 1981 a 1983, se borraron
totalmente del mapa cuatrocientas cuarenta aldeas, cerca de ciento cincuenta mil civiles fueron
asesinados o desaparecidos. Hubo mds de un millén de desplazados (un millon de refugiados
internos, y hasta doscientos mil en México). A la par de esos grandes desplazamientos de la
poblacion, se llevaba a cabo una deforestacién, bajo la légica de privar de todo tipo de
cobertura fisica a la guerrilla, de grandes dreas del altiplano, ocasionando una devastacion
ambiental irreversible” Ante esta realidad, Susan Jonas opina que: “El objetivo de estas
politicas genocidas no era solamente eliminar la base de apoyo popular a la guerrilla, sino

también destruir la cultura, la identidad y las estructuras comunales de la poblacion indigena.

2 Otro punto de vista respecto sobre este perfodo, y desde una perspectiva complaciente con las élites empresariales,
se observa en MacKleary: “Los dos regimenes militares guatemaitecos de los aflos 80, al igual que sus
predecesores, fueron incapaces de incrementar los ingresos fiscales. A fin de derrotar a la insurgencia, los
regimenes simplemente practicaron la austeridad fiscal y solicitaron asistencia militar de paises en el oriente
medio, Asia y Sudamérica. El sector privado, a través del CACIF, efectivamente confronté a los regimenes en
materia de politica econdmica, al punto que el gobierno ya no podia gobernar en lo econdmico sin consultar con el
CACIF. Al insistir en principios econémicos liberales y capitalismo irrestricto, el sector privado representado por
CACIF continuamente presionaba a los regimenes militares para que introdujeran politicas econdmicas de mediano
y largo plazo.” (MacCleary: 1999, 24). La autora también opina que la liberalizacién politica precedié a la
econdmica, pues se garantizé primero el derecho a la propiedad privada: “Esta transicion a la liberalizacion
democrdtica y econdmica solo pudo ocurrir porque miembros reformistas de una amplia gama de Elites (industria,
comercio y agricultura) estaban relativamente unificados y organizados sobre principios economicos liberales y
compartian una vision de un eslado minimo. No obstante, segin los principios del Consenso de Washington, el
estado desempefia un papel fuerte en la orientacion de las actividades economicas, aunque se reduce a un gobierno
regulatorio muy claramente definido. Al depender en mayor grado del sector privado para que éste asuma la
iniciativa y genere la actividad econémica, el estado debe ser muy claro en sus objetivos y estar libre de poderosos
intereses especiales que constantemente buscan dirigir las politicas en su favor.” (MACCLEARY, 1999: 25).



En la primera etapa (1981-1983), esios objetivos se llevaron a cabo mediante la guerra de tierra
arrasada, y en la segunda (después de 1983) mediante la imposicion de instituciones coercitivas
en todo el campo, disefiadas para consolidar el control militar sobre la poblacién. Entre estas
instituciones estaban las paramilitares y obligatorias “patrullas de autodefensa civil” o PACs
(que en su momento involucraron a un millon de campesinos, equivalentes a un cuarto de la
poblacion adulta); los “polos de desarrollo”, campos de reasentamiento rural forzados, en los
que todos los aspectos de la vida de las personas estaban sometidos a control direcio por parte
del ejército; y la militarizacion de todos los aparatos adminisirativos del pais. Estas
instituciones de contrainsurgencia fueron legalizadas por la nueva Constitucion de 1985, que
proporciond el marco juridico para los gobiernos civiles de finales de los afios ochenta”

(JONAS, 2000: 64)

En la misma linea la autora SCHIRMER dice: “Tras el golpe de marzo, se impuso un estado de
sitio que suspendio todas las garantias constitucionales y convirtid en delito capital “traicionar
a la nacion o actuar en contra de la integridad del estado ™. Se establecieron tribunales secretos,
de fuero especial para juzgar diferentes crimenes, y se abolieron el Congreso y los partidos

politicos”, (SCHIRMER, 2001: 50-51)

Mientras tanto, las élites econdmicas continuaban resguardando, por encima del derecho a la
vida, su culturalmente sagrado derecho a la propiedad privada y el usufructo del capital: “cuando
los regimenes militares guatemaltecos coordinaban la violencia estatal contra la insurgencia, el
sector privado se rehuso a financiar la campafia de contra-insurgencia, optando por la fuga de
capitales y la evasion tributaria. Al mismo tiempo, una nueva generacion de élites comerciales e
industriales reestructuraron su institucion, el CACIF; sobre principios econémicos liberales de

propiedad privada, cumplimiento de contratos y un mercado libre.” (MACCLEARY, 1999:23)

Esta historia explica el “porqué de la existencia de una gruesa pared de pensamiento
conservador, que envuelve al conjunto de la sociedad y la existencia de una alta polarizacién
social enire pobres y ricos, conservadores y liberales, ladinos ¢ indigenas y, ahora religiosa,
entre catblicos y evangélicos. Pero, ademds, entre la ciudad y el campo.” (Programa de

Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD,1998:11)



1.1 Definjcién y contexto de la democracia contemporinea

Considero importante que después de ubicarnos en tales condiciones estructurales de la
democracia y la representacién en el pais, como los origenes del encuentro de actores politicos
en espacios de decisién, nos hagamos las preguntas de ;cémo es posible la paz con una
formalidad democratica insuficiente y que la contradice? ;Qué concepcién o estrategia
predomina en la paz que nos gobierna después del conflicto? ;A cudl de éstas responden y en

qué sentido se comportan los actores politicos en la actualidad?

Por un lado, el ejército guatemalteco disefié ¢ implement6 su propia estrategia de pacificacion, y
de hecho, correspondié a lo ejecutado. Segin el general Héctor Gramajo, el estado mayor del
ejército planificé la campafia contrainsurgente de (30/70 por ciento’) en cinco fases tal y como
nos lo sintetiza Schirmer:

"Primero, “Vicioria 82" u “operacion ceniza”, “camparia de pacificacion de tierra arrasada”.
Segundo, el Plan “Firmeza 83” o “Plan G”, para el redespliegue de tropas y el establecimiento
de Patrullas, y el Plan de Asistencia en Areas de Conflicto (PAAC) con el proposito de
desbaratar las acciones de la guerrilla y alcanzar el objetivo especifico de proporcionar "techo,
tortilla y trabajo”.

Tercero, "Reencuentro institucional 84", reconstruccion de lo que habia sido “destruido por la
subversion” creando los Polos de Desarrollo y las Aldeas Modelo; trabajar para el “retorno a
la constitucionalidad” y “garantizar la pureza y legalidad” de la eleccion de la Asamblea
Nacional Constituyente en julio de 1984.

Cuarto, “Estabilidad nacional 85", que incluia los siguientes objetivos: la intensificacién de las
operaciones militares en todo el pais, la extension de las instituciones de gobierno a las dreas

rurales, en apoyo a los programas socioeconémicos y la utilizacion de las fuerzas armadas para

’ Es un plan de pacificacién que se opone al antiguo modelo de masacre del 100 por 100 del enemigo, creado
también por los estrategas del ejército. “Consistia en una combinacion de matanzas mds sistemdticas, pero siempre
brutales, del 30 por ciento (en que se mataba a todo ser vivo atrapado) de poblacién enemiga; con el 70 por 100
restante, considerados elementos blandos, se les proporcionaba comida y techo, reuniéndolos en polos de
desarrollo y se los sometia a controles psicoldgicos bajo control militar. El cambio de estrategia pretendia aisiar a
la guerrilla de la poblacion y transformar su forma de actuar como ejército.” (SCHIRMER: 2001:110)
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vigilar directamente el acontecer politico a fin de “incentivar la participacién masiva de
ciudadanos”
Quinto, “Avance 86", la transicién: sale el gobierno militar encabezado por el general Osar

Humberto Mejia Victores y toma posesion el presidente civil.” (SCHIRMER, 2001:53-54)

Segiin el socidlogo Torres- Rivas, el ciclo politico que va de 1982-1984 hasta la firma de la paz,
corresponden a esta estrategia de pacificacién. Esta coyuntura viene determinada por factores
internos que segin el autor se pueden destacar cuatro “estos factores operan confundidos, en
una inexplicable modalidad operativa, como una larga coyuntura donde lo militar se

desacredita por ambos bandos™.
Los cuatro factores son los siguientes:

1. Se alcanzan los limites del poder contrainsurgente. Factor acompafiado de la fatal
derivacion criminal del poder militar y del fin de la alianza empresarial/militar que le
dio su carta de presentacion en sus momentos iniciales.

2. La redefinicién del conflicto armado que con la derrota estratégica de las fuerzas
guerrilleras y el aparecimiento de las Patrullas de Autodefensa Civil (PAC), adquiere
una dimensién genocida.

3. Cambio politico de “la transicién a la democracia” (reconstitucién de la logica
politica en circunstancias especialmente calificadas por la bisqueda de la paz, bajo
control y contencion militar.)

4. Crisis desorganizadora por lo profundo y prolongado, que sac6é a flote todas las
flaquezas de Ia sociedad agro-exportadora, paralizé la gestion del estado, abrumado
por pesados déficits fiscales, y agravé las condiciones de vida de los grupos medios y
de los de menores ingresos. (TORRES-RIVAS, 1998: 69-70)

Segun la autora, Schirmer: “Tras el “relevo” de 1983, habia cada vez mds oficiales que estaban
dispuestos a aceptar este nuevo montaje del pensamiento politico — militar, el cual les
garantizaba que la guerra de contrainsurgencia continuaria sin importar quién ganara las

elecciones de 1985. Mientras se forjaba lentamente una imagen de constitucionalismo



democrdtico, las fuerzas armadas empezaron a retirarse de la administracion del gobierno,
como una manera de protegerse de ser culpados por la incompetencia de los civiles o por
violaciones de los derechos humanos. .../... Mediante un boletin del ejército, Mejia “ordend" la

Asamblea Nacional de 1984 y las elecciones presidenciales de 1985” (SCHIRMER, 2001: 62)

No obstante dentro de la poblacién se elevo significativamente la esperanza de un progreso
social con el retorno del régimen civil. Durante la campafia electoral, se formaron nuevos
movimientos sociales, y otros mas antiguos como los que representaban los movimientos
indigenas Comité de Unidad Campesina (CUC) , Comité de Comumidades Ltnicas Runujel
Junam (CERJ); de mujeres Comision Nacional de Viudas de Guatemala (CONAVIGUA) ), de
desplazados (CONDEG), de sindicatos (UNSITRAGUA, UITA) y de familiares de
desaparecidos (GAM) resurgieron. Al retomar el poder, los democristianos, proscritos también
en ¢l pasado, prometieron abordar una scrie de temas clave como la reforma agraria, la

desmilitarizacion y el retorno negociado de los refugiados. (VVAA, 1998a: 29)

A criterio de Soldrzano, el sistema politico que a partir de 1985 comienza a recomponerse y a
caminar rumbo a la modernidad democratica, todo y que hay que destacar que “el Ejército
rompié su papel de guardidn del orden para convertirse en el conductor del Estado y, por lo
tanto, en el centro mds importantes del poder politico contrainsurgente”. (SOLORZANO, 1998:
14-15) Evidentemente el proyecto contrainsurgente no incorporé los sectores populares, pero si
tomaron su propio camino, tal como lo refleja el comentario de Susan Jonas: “A pesar de otra
escalada de represion en contra de los movimientos de trabajadores y populares, la constitucion
de esta inmensa mayoria de la poblacion que se unié por ser pobre, llevé a una lenta
reconstruccion y resurgimiento de movimientos populares tras los desastres de principios de los
afios ochenta; en 1985 empezé una corriente de protestas contra politicas de austeridad y siguio
adelante con sorprendente vigor. Los nuevos movimientos populares de Guatemala no fueron
s6lo producto de las medidas de austeridad sino de la multiplicidad de crisis en el pals,

incluyendo las muchas crisis de las poblaciones desarraigadas”. (JONAS, 2000: 69)



A nivel social, muchos mayas también se resistieron a la reubicacion del ejército y a los
programas de control de la poblacién huyendo a remotas 4reas de las montafias y formando las
Comunidades de Poblacion en Resistencia (CPR), que a principios de los afios noventa, por fin
comenzaron a obtener reconocimiento internacional. Entre las principales caracteristicas nuevas
de los movimientos populares de Guatemala, de finales de los ochenta y principios de los
noventa, Jonas menciona: “la primera y mds importante, la centralidad de la poblacion
indigena en su doble condicion de explotacion y discriminacion étnica tanto en dmbitos rurales
como urbanos. Esto se reflejo en el surgimiento de diversos movimientos y organizaciones que
luchaban por una amplia gama de derechos indigenas. La segunda novedad fue el lento
surgimiento del protagonismo de la mujer, aungue su participacion solia ser invisible. En tercer
lugar estaba el creciente protagonismo de la Iglesia Catolica en los movimientos populares. La
Teologta de la Liberacion tuvo una influencia importante a lo largo de los afios setenta y
ochenta; incluso tras la aparicién y rdpido crecimiento de los grupos evangélicos protestantes
durante los ochenta, la Iglesia Catdlica siguié siendo una fuerza principal en la articulacion de

las demandas de los movimientos populares.” (JONAS, 2000: 70)

En resumen, Guatemala experimenté el gradual surgimiento de un bloque de organizaciones
indigenas y populares; militares y partidarias; sectoriales y gremiales, como producto del
conflicto y la polarizacién. La representacion de tales bloques fragmentados, se establecio a
través de jerarquias que intentaban en mayor o menor grado, controlar y distribuir el conflicto, el
cual, al atravesar situaciones limites en el sistema politico, construy6 un proceso negociador que

se cerrd formalmente con la firma de la paz.

2. El proceso de negociacion de 1a paz

El proceso que culminé con la Firma de la Paz, es el resultado de dos etapas cualitativamente
diferentes. La primera (1987-1991) caracterizada por un Didlogo, entendido como continuidad
del proyecto contrainsurgente para el gobierno. La segunda {(1991-1996) etapa de Negociacién,
donde se firman la totalidad de los acuerdos, en que el proceso ya no depende de la voluntad o
estrategia de las partes tnicamente sino que depende de la correspondencia del proceso con las

exigencias de las élites nacionales e internacionales, producto de aquel conflicto.

10



Segin Torres Rivas “poner fin al conflicto en Guatemala era tarea dificil” pues no es
“homologable integramente a ningin otro proceso, tan solo parcialmente”. (TORRES-RIVAS,
1998:89). Es una paz “firmada tardiamente, ya que el contexto idéneo para ello era quince afios
atrds del 1996” (TORRES-RIVAS, 1998:68)

También se suma a esta vision, Gabriel Aguilera que opina que: “Desde mediados de los
ochenta, el gobierno no tenia perspectivas de resolver el conflicto por la via armada, cuya
prolongacion no se justificaba por ningiun motivo. La posibilidad de una salida negociada a la
guerra se acrecenté con los compromisos de Esquipulas™. (AGUILERA, 1998:149) Escribe en el
ensayo que hay varios elementos considerados particularidades de la firma de la paz en
Guatemala (los compara con los procesos del Salvador y Nicaragua): la amplitud de la agenda de
negociacion, el papel de terceros, el amplio espacio temporal que abarcé el proceso, el papel de
los actores externos y la arquitectura del proceso negociador en si. Segiin su criterio existen tres
fases de la negociacion: de apertura (1987-1991), de maduracion (1991-1995) y de cierre (1995-
1996).%

Desde esta perspectiva, el enfoque corresponde a un proceso de negociacién producto de la lucha
por el poder que absorbi6 el agotamiento estratégico del conflicto armado, pero cuyos actores
fundamentales, dieron continuidad al mismo en otro escenario y circunstancia. Esta perspectiva
asume que la participacién en los procesos de concertacion fue condicionada por un ejercicio de
poder que le daba continuidad a aquel conflicto, pero que en una supuesta concertacién se
legitima por el grado de aceptacion de los sectores que suplantan el ejercicio de representacion
social. Segun Migue! Angel Reyes lllescas, “/a sociedad civil a favor de la paz fue débil y sélo
muy tarde y con mds temor que mesura fue adquiriendo alguna relevancia e independencia.
Todo producto de una estructura social muy polarizada y excluyente y de un control patrimonial
/ militar del Estado que sélo después de 1985 fue abriendo espacios limitados de participacién

social y politica” (REYES, 1997: 48)

*Un interesante apunte a agregar sobre la bibliografia que considero necesario mencionar, es la existencia de
diversas ediciones o compendios de los acuerdos. De todos, el méas completo fue editade por la Misidn (Misién de
Verificacién de Naciones Unidas en Guatemala, MINUGUA) en el 2001, con todos los acuerdos completos. Por otro
lado existen los dos volimenes que INFORPRESS AMERICANA, elaboré sobre el proceso de negociacién, cuya
documentacion esta acompafiada de extensas cronologias sobre el mismo; cotrespondencia plblica entre los actores,



2.1 Dialego: encuentro de élites politicas en la Iucha por el poder

El proceso de negociacién se origina al agotarse las vias armadas como medio de la toma del
poder, paralelo al inicio de la institucionalidad democratica en la region centroamericana. A
través de un gobierno electo dentro de la cobertura de una nueva constitucién, y acogido
favorablemente en las umas, la estrategia de la negociacién inicié su convocatoria de pactos,
mesas y dialogos, para canalizar el conflicto social y econdémico; particularmente el conflicto

armado, sin viabilidad pero en vigencia.

La iniciativa de alcanzar primeramente Acuerdos Regionales, en un marco de guerra fria y
polarizacion mundial, ofrecia al Estado el representante ante compromisos internacionales, de
manera que la estrategia insurgente se dirigid a alcanzar tal dignidad de principio, en las
relaciones ante la comunidad mundial, con calidad de fuerza beligerante. Tal reconocimiento lo
encontré a través del Estado Costarricense, junto al lanzamiento de la propuesta de Paz,

expresado en el Plan Arias.’

Esta oportunidad fue aprovechada estratégicamente por la Unidad Revolucionaria Nacional
Guatemalteca (URNG), concierto de organizaciones guerrilleras diezmadas por la represion y
divisién, pero a cargo de la conduccion politico-militar de aquel conflicto; quienes a la par de la
propuesta metodologica de paz, aportaron la naturaleza de su contenido. La organizacion
propuso en su declaraciéon del V aniversario el 7 de febrero de 1987, siete puntos de
conversacion, que también a la postre resulté ser el tipo ideal de Acuerdos Politicos que alcanza
una sociedad: “Podriamos abordar el tema de la humanizacién de la guerra sobre la base de los
acuerdos de Ginebra, en lo que corresponde a la poblacion civil. El total respeto a los derechos
humanos, no s6lo en lo que concierne a la represion, la tortura y los desaparecimientos, sino en
lo que se refiere al derecho de libre locomocidn, residencia y asociacion, seria otro tema.

Podriamos abordar la cuestion de la integracion y unidad nacional, que abarque la necesidad

andlisis, entrevistas y noticias contemporaneas sobre los diferentes acuerdos, de gran valor para complementar el
estudio del proceso.

* En febrero de 1987, Oscar Arias, presidente de Costa Rica, dnica nacion con un cariz democratico y sin conflicto,
present6 su Plan Arias para la Paz en Centro América, que posteriormente se constituyo en la base del Acuerdo
Esquipulas 11 que dio origen a los plantearnientos y mecanismos oficiales de pacificacion en el drea.
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de terminar con la disgregacion y la discriminacién que se practica con la mayoria del pueblo
guatemalleco, y con las restricciones, amenazas y medidas terroristas que impiden a los
guatemalfecos que se encuentran en el exterior, retornar a su Patria (....). Un programa minimo
de reformas estructurales, como parte de un planteamiento que contemple los intereses de todos
los sectores populares, es otro tépico, pues la democracia no consiste en el juego malabar de
realinear los factores tradicionales de poder o del retiro de los verdugos del pueblo de las
posiciones del gobierno. Podemos, en fin, conversar sobre las condiciones que se requieren para
Jormar la alianza mds grande y amplia en la historia del pueblo de Guatemala, con el objetivo
de estructurar una democracia avanzada, popular e independiente. En otras palabras, un nuevo
compromiso histérico. El intercambio de opiniones sobre estos puntos favorece la apertura del
proceso hacia la democratizacion y hacia la paz. Las conversaciones deben buscar los intereses
generales de todos los sectores que integran nuestro pais. Repelimos que el problema no es el
movimiento guerrillero, sino las condiciones sociales que hicieron obligado su nacimiento y

desarrollo. "

lLa postura defendida por la representacién del movimiento social de una de las partes en
conflicto, es en todo caso, donde se pueden ubicar las reivindicaciones politicas del mismo, no
asi de sus bases, identificacion o pertenencia. Por ello, desde entonces se afirmaba que la
solucién del conflicto armado interno no era posible s6lo con un arreglo entre la guerrilia y el
gobierno, sino con la mas amplia participacion de la sociedad, ya que habia que discutir los

problemas estructurales del pais, y solucionar las causas que lo originaron.

Es en este contexto se llega a un acuerdo para la region centroamericana. El 7 de agosto, se
retnen en la ciudad de Guatemala los presidentes del area y suscriben el documento
Procedimiento para establecer la paz firme y duradera en Centro América, conocido como
Esquipulas II. Dicho documento sent6 las bases para iniciar el proceso de pacificacion en la
region, en tanto contemplaba la participacién de la sociedad en los Acuerdos Politicos que se
establecian y fundé el ejercicio regional e institucionalizado entre el Estado y la Sociedad Civil,

que por iniciar su empatia procedente de un conflicto, requerfan la mediacién que los

% Declaracion Politica de la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca (URNG) en su V Aniversario,
Guatemala, 7 de febrero, 1987.
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reconciliara. Por ello, los Acuerdos de Esquipulas II, establecian la constitucién de una Comisién
Nacional de Reconciliacién. Esta celebrd su investidura semanas después de su histérica
concepcion, el 11 de septiembre de 1987, en la apertura de un Didlogo Nacional con
representacion de todos los sectores, para discutir la problemitica de los paises. El éxito de la
convocatoria y legitimidad que adquiria el planteamiento de negociacién, desbordé el discurso
simplista democristiano, y el control militar impuesto bajo su estrategia de pacificacion, tan
fielmente cumplida y exitosa hasta entonces. El divorcio entre el poder empresario/militar {rente
a su entorno que hasta entonces le habia legitimado, hizo que el sentido del didlogo politico se
dirigiera a favor de la parte que lo evidenciara. A los Acuerdos de Esquipulas, que el gobierno
estaba obligado a cumplir, el ejército se opuso y la administracién democristiana optd por una

posicion indefinida y vacilante.

El 3 de septiembre de 1987, la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca (URNG), exigi6é
la celebracion del primer encuentro publico con el gobiemo, a efecto de presionar las
contradicciones con el Ejército y Cerezo. La exigencia fue reiterada el 25 del mismo mes,
denunciando las diferencias de criterio en el aparato gubernamental, que viola lo que firmé ante
sus homélogos centroamericanos. Vinicio Cerezo pretendia que las negociaciones sélo se dieran
con la Comisién Nacional de Reconciliacién (CNR), sin que el gobierno tuviese participacion
oficial. (Ya el dia antenior, el 2 de septiembre el gobiemo anuncid “claramente su disposicion de

conversar con la guerrilla y demds grupos politicos” por medio de la CNR. (INFORPRESS
CENTROAMERICANA, 1995).

No obstante, el gobierno acepta reunirse el 7 de octubre con la guerrilla, en El Escorial, Madrid,
Espaila, en el marco de los acuerdos de Esquipulas II, como la primera reunién de acercamiento.
Paralelamente la insurgencia anuncia la suspension unilateral de acciones durante el periodo que
duren las conversaciones. En las primeras de éstas en Madrid, asistié un representante de la
Comandancia General, Gaspar Ilom, -Rodrigo Asturias-, rasgo que se mantendria a lo large de la
construccion de los acuerdos de paz, en centralizar la estrategia politica de negociacién en los
miembros de dicha instancia. A su vez, la delegacion gubernamental estaba encabezada por
Danilo Barillas, posteriormente asesinado, y tres oficiales, dos coroneles y un teniente coronel,

encabezados por Terraza Pinot, jefe de operaciones del ejército. Mientras la representacion
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insurgente llevo una “Propuesta para la Democratizacion y la Paz”, el gobierno se empefiaba en
exigir la capitulacién inmediata, como condicion para continuar las platicas, asi como evidenciar

que estaba subordinado a la postura del ejército.

La delegacién gubernamental se comprometid, entonces, a que el gobierno de Guatemala daria
respuesta oficial a la propuesta. Sin embargo, nuevamente el ejército se adelantd, y el Ministro
de la Defensa, Héctor Gramajo, anuncié que las conversaciones quedaban suspendidas.
Posteriormente, el presidente Cerezo dijo lo mismo. Avalaron su discurso argumentando que con
la entrada en vigencia del decreto de ammnistia — conforme a lo acordado en Esquipulas II - los

miembros de la guerrilla pueden incorporarse a la legalidad sin la necesidad de un dialogo.

Esta suspensién unilateral provocd que la insurgencia convocara a los obreros, campesinos
indigenas y ladinos, trabajadores asalariados de instituciones estatales y privadas, estudiantes,
intelectuales y profesionales a pronunciarse por un Didlogo Nacional para construir la
democracia y la paz. A partir de entonces, la perspectiva de una negociacién que rompiera la
exclusion politica y abordara la problematica econdmica y social existente, marcé la

participacion de la sociedad civil ante el Estado.

2.2 Apertura a la participacién del movimiento social

La Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca (URNG) pasa a una ofensiva politica,
haciendo suyos los mecanismos de Esquipulas II, a pesar de que en su concepcién no les
favorecia “La URNG propone recurrir a la instancia de la solucion politica, con la participacion
de todos los sectores del pueblo de Guatemala. Ese es el sentido de nuestras propuestas de
didlogo.” Su intencién de vincularse a las fuerzas sociales del pais, continué con la estrategia de
presién para un dialogo de paz, como lo muestra la “Carta Politica por la Salvacién Nacional”,

donde convocaba a la sociedad civil a sumarse al proceso negociador.

La representacion por jerarquias se evidencié en la naturaleza que tomé este origen de la
negociacién, cuando mds que sectores sociales convocados, y al margen de los actores del
conflicto, se incorpord como actor politico y social con credibilidad y arraigo, la Iglesia

Catélica, tradicionalmente aliada con el ejército y la oligarquia, aprovecho la coyuntura para
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construir una autonomia relativa respecto a los érganos de poder, en correspondencia a sus
pastorales sociales — o quizas por el sentido de culpabilidad y deuda con los catequistas,
sacerdotes y ficles asesinados -. A pesar de que call6 ante aquellas masacres, en este momento si
reacciond por una paz con justicia social. La Iglesia fue la institucién que propici6 el dialogo y la
negociacion del conflicto politico, ¥ en particular, la representacion por el entonces obispo de

Zacapa, Rodolfo Quezada Toruiio.

La personalidad de Quezada Torufio fue clave para el resto de la negociacion, fundamentalmente
en este periodo inicial, pues a pesar de la negativa del gobierno, mantuvo vigente su papel de
Conciliador del Proceso, manteniendo la puerta abierta a URNG. Asi, el 8 de febrero de 1988,
en declaracion emitida al término de su reunién anual, la Conferencia Episcopal de Guatemala
(CEG) pidi6 al gobierno la realizacion de un didlogo nacional que involucrara a todos los
sectores, incluida la guerrilla. Mientras tanto, la propuesta de didlogo promovida por la
insurgencia, empezaba a contar con respaldos sociales, que pedian la continuidad del proceso,
entre ellas, “El Centro de Estudios Politicos (CEDEP); la Asociacién de Estudiantes
Universitarios (AEU), respaldada por dieciséis asociaciones facultativas; la Unidad de Accién
Sindical y Popular (UASP); cuatro de los cinco partidos politicos representados en el Congreso,
incluyendo una parte importante del partido gobernante; la Conferencia Episcopal de
Guatemala; la Confraternidad Evangélica de Guatemala y sectores populares. En febrero de
1988, Monsefior Préspero Penados del Barrio, manifesto publicamente su disposicion de ser

mediador entre la URNG y el gobierno, a efecto de hacer posible la reanudacion del didlogo™.

La metodologia de la concertacion politica empezaba a experimentarse en la practica. En mayo
de 1988 una delegacion politica de | guerrilla presenta en San Jose, Costa Rica, ante la Comision
Nacional de Reconciliacion, nuevas propuestas de solucién politica. En medio de la guerra
contra los frentes, en la propuesta se insistié en el didlogo, para empezar, por el reconocimiento
de la existencia de un Conflicto Armado Interno y su correspondiente beligerancia. Entonces el
General Héctor Gramajo habia viajado a Washington para solicitar al Senado Estadounidense 24

millones de dolares para ayuda militar, apostando a una salida militar a corto plazo. Gramajo

7 Carta dirigida a Oscar Arias, presidente de Costa Rica, para que interponga sus buenos oficios ante el gobierno
democristiano, ademds que solicita que las conversaciones sean en dicho pais. (26 de febrero de 1988).
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Morales, estratega e ideblogo de la opcidn “moderada y politica” del ejéreito, del Plan 30/70, en
esta coyuntura, opta por la guerra total - o de la guerra a la guerra- y no al didlogo, mas el

agotamiento de la estrategia comenzaba a manifestarse.

La presion politica permanente por parte de la Conferencia Episcopal, la Comisién Internacional
de Verificacién y Seguimiento, y la misma Comisién Nacional de Reconciliacion, habian hecho
del di4logo una salida dificil de evadir. Después de esta coyuntura, se gest6 el primer intento de
golpe militar en contra del presidente Vinicio Cerezo, el cual no prosperd en cuanto a fomper el
orden constitucional, pero si condicioné el comportamiento politico del gobierno el resto de su
mandato, en materia de las platicas para la paz. Para el Ejército, Esquipulas II era una
incomodidad, para el Gobiemo, el desgaste al que se habia sometido Cerezo, impidiendo todo
tipo de acercamiento con la Insurgencia. Lo que implicd que la apertura del didlogo se

interpretara como una concesion a ésta.

En agosto de 1988 se volvié a celebrar otro contacto entre la Comisién Nacional de
Reconciliacion (CNR) y una delegacién de la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemaiteca
(URNG), nuevamente en San José, Costa Rica, promoviendo una apertura al didlogo, al cual el
gobierno hizo caso omiso durante todo el afio de 1989 aparentemente esperando que durante el
tiempo que le restaba de mandato no se tocara el tema hasta las elecciones presidenciales. La
Comisién Nacional de Reconciliacién descarté convocar una nueva reunion en vista de la falta
de didlogo, para no seguir presionando a un debilitado gobierno que en mayo del 89 sufrié un
segundo golpe de Estado. Aunque es relevante que segiin Karen Ponciano Castellanos: “el
involucramiento de actores sociales para formular propuestas en torno a los problemas
nacionales y para hacer conciencia sobre la necesidad de la negociacion son el medio para
conseguir la paz, a través de instancias que reagruparon diversas expresiones de la sociedad
civil organizada, tiene su punto de partida en el establecimiento del Didlogo Nacional en

Jfebrero de 1989, convacado por la CNR”. (PONCIANO, 1996:70)
En la segunda mitad de 1989, el inicio del fin de la Guerra Fria impact6 en el escenario

guatemalteco. La caida del muro de Berlin, anunciaba para la region centroamericana un cambio

de estrategia del tratamiento de sus conflictos armados. Sin embargo, el hecho mas importante
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para el giro de estrategia fue la derrota sandinista en febrero de 1990. Ante esas condiciones el
ejército acudié a las negociaciones de Oslo, previendo una guerrilla desmoralizada y dispuesta a
capitular ante “el derrumbe de las ideologias y el fin de la historia”. La Comision Nacional de
Reconciliacién (CNR) encontrd oportuno por las anteriores condiciones mencionadas, convocar
con los auspicios de la Federacion Luterana Mundial a una reunién avalada por el gobierno de
Guatemala, con la guerrilla, el 30 de marzo de 1990, en Oslo, Noruega. En la reunion se convino
el Acuerdo Bdsico para la bisqueda de la paz por medios politicos, y por el cual la parte
insurgente y la moderadora se comprometieron a “encontrar caminos de solucién pacifica a la
problemdtica nacional por medios pacificos”. En cuanto a procedimientos se acordo nombrar a
Monsefior Quezada como conciliador, con funcién de buenos oficios, solicitar observacién por
parte del Secretario General de las Naciones Unidas e iniciar un ciclo de reuniones entre

representantes de la guerrilla y diversos actores de la sociedad civil.

En marzo de 1990 se abren pues las Rondas de Negociacioén de Oslo, que consisten en cinco
reuniones: en El Escorial, Espaila (con los partidos politicos), en Ottawa, Canada, (con la ctipula
empresarial), en Quito, Ecuador (con el sector religioso), en Metepec, México, (con el sector
sindical y popular) y en Atlixco (con la Instancia Académica, cooperativista, empresarial, de

pobladores y profesionales guatemalteca). (PONCIANO, 1996: 213)

En Metepec, México los sindicatos y grupos populares presentaron documentos de consenso y
documentos particulares en los que resumieron sus demandas y formularon extensos programas
de transformacién social y econémica, ambos para ser incorporados a los acuerdos con el
gobierno. Por aparte los indigenas hicieron su propia presentaciéon. En Atlixco, los representante
de las capas medias plantearon a la guerrilla puntos diferentes, enfocandose en el cese de la
violencia, y la construccién de un Didlogo Nacional. (REYES, 1997: 59) Una semana antes de
ésta reunion, la cipula del ejército convocd a representantes de mas de 20 organizaciones
populares. Uno de los participantes explicod: “Prdcticamente fue como decirnos que evitemos
coincidir en muchos aspectos con la Comandancia General de la URNG, porque puede haber
represalias y repercusiones dentro del movimiento popular”. También les indicé el alto mando
que pidieran a la guerrilla deponer las armas, a lo que los dirigentes replicaron: “Eso de nada

sirve si no se cambian las condiciones de vida de la poblacion”. (CEG, 1994)
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2.3 Cambio de gobierno y correlacion de fuerzas

Al finalizar la “Ronda de Oslo” (Marzo — octubre 1990) también culmind el afio electoral, que
supuso el fin del gobierno democristiano y salié derrotado el partido de oposicién Unién del
Centro Nacicnal (UCN). Para sorpresa de todos, el voto se dirigié hacia el evangélico Jorge

Serrano Elias postulado por el Movimiento de Accién Solidaria (MAS).

La idea de la negociacion era uno de los temas politicos principales, de hecho, Serrano Elias,
como antiguo miembro de la Comision Nacional de Reconciliacién, adoptd como candidato el
discurso de la paz con mucho mds énfasis que sus competidores, algo de lo cual no podia jactarse
la democracia cristiana, por ejemplo. El gobierno se negaba a discutir con la guerrilla al menos
que fuera a establecer las condiciones de su rendicién. El 7 de enero de 1991, s6lo una semana
antes de entregar la Presidencia de la Republica, Vinicio Cerezo repetia en nota a la moderacion
las opiniones de 1987: “Ha habido conversaciones con dicho grupo (URNG.) Estas
conversaciones no pueden restablecerse si no hay manifiesta voluntad politica de participar en
la vida nacional, pacificamente y sin armas™ . Cuando el Ingeniero Jorge Serrano asumid la
presidencia, tenia el proposito de concluir la guerra interna, incluso asumiendo que la paz no
consistia Unicamente en el cese del conflicto, sino la resolucidén progresiva de las causas socio-
econdmicas impulsoras. De esta manera desarroll6 la propuesta “Iniciativa para la paz total de

la Nacion” del 8 de abril de 1991, y la convocatoria a la continuidad del proceso de Oslo.

Es importante que a partir de] triunfo de Serrano, y'en parte por no tener programa de gobierno
propio y ser conservador, se fusionan la agenda de paz con la agenda de gobierno. Escenario que

nos sitiia ante la siguiente etapa del proceso de paz: La Negociacion.

Segin Susan Jonas “Unas segundus elecciones sin fraude se llevaron a cabo en 1990, se
consideraron importantes por cuanto establecieron la continuidad de gobiernos civiles. No
obstante, el abstencionismo fue muy alto, habiendo participado unicamente el treinta por ciento
de los votantes, y una vez mds no se permitié la participacion de partidos izquierdistas de

oposicion. Sin embargo hacia 1990, habia nuevas corrientes en la arena “informal” de la

# Comision Nacional de Reconciliacién, 1992, pag. 81.
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sociedad civil guatemaiteca (fuera del proceso electoral), que comenzaban a socavar los
cimientos del Estado contrainsurgente. La expresion mds importante de estus corrientes fue el
surgimiento de un consenso nacional, que buscaba la finalizacion de la guerra civil y que estaba
articulado principalmente mediante los didlogos civiles dirigidos por la Iglesia catdlica”.

(JONAS, 2000:66)
3. Acuerdos de Paz y la transicién polftica: inicio de la problematica

A partir de.1991, vemos c6mo el proceso de negociacion y el marco politico donde se desarrolla,
se vincularan de tal forma que no es posible tratar aisladamente un elemento del otro, es por eso
que a escala tedrica o practica, se encuentran las variables que originan la problematica, pues a
partir de la unificacion de agendas de gobierno con la de la paz, los procesos se confunden en
uno sdlo. Es relevante observar también que estos procesos vuelven a separarse a partir de la
firma de la paz, y a caminar el uno alejado del otro, reflejando la contradiccién que plantea la
metodologia de la concertacion politica, y no sélo la ausencia o falta de voluntad ejecutiva una

vez. firmados los acuerdos.

Segiin Susan Jonas “las conversaciones formales de paz empezaron a partir de 1991 "(JONAS,
2000: 41)°. En abril de 1991, México DF, tuvo lugar la primera reunién directa y formal entre ¢l
gobierno / ejéreito y URNG. Se acuerdan puntos a negociar para solucionar las causas que dieron
origen al conflicto y se acuerda la verificaciéon de su cumplimiento por Naciones Unidas.
(REYES, 1997: 60) Se estableci6 una agenda temética y acuerdos de procedimiento, que marcan
el inicio del proceso de negociacién entre la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca
(URNG) y el gobierno. La negociacion se habia sumado como forma de lucha politica de la
insurgencia, bajo la légica que sin lucha militar o beligerancia en ese campo, dificilmente se

harian escuchar. La lucha militar posibilitaba la via negociada. Por otra parte, en una situaciéon

® Susan Jonas, ha publicado recientemente (2000) su trabajo: De centauros y palomas: El proceso de Paz
Guatemalteco con el que culmina una carrera de trabajo y dedicacion a Centroamérica, con especial énfasis en
Guatemala. A lo largo de toda una vida la conocida académica norteamericana, profesora actualmente de Estudios
Latinoamericanos, nos ha ofrecido diferentes analisis sobre este pafs en sus diferentes momentos histéricos, en sus
trabajos anteriores. Guatemala una historia inmediata (siglo XX1, 1976), Guatemala un plan piloto para el
continente (EDUCA, 1981), La batalla por Guatemala (Nueva Sociedad/ Flacso - Guatemala, 1994) que son
imprescindibles para cualquier trabajo sobre el pais.
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internacional caracterizada por el estimulo de la negociacién, como forma privilegiada de
solucionar los conflictos. Aunque autores como Miguel Angel Reyes consideran “gue la
guerrilla vela en la negociacién sélo un instrumento tdctico para avanzar en la guerra
revolucionaria”. De esta cuenta, la intransigencia y negativa del gobierno y ejército
guatemaltecos frente al didlogo con la URNG, los colocaba en una problemitica situacion de
aislamiento.(JONAS, 2000)

Al interior de las fuerzas armadas, las tendencias mas belicistas y represivas deben enfrentar una
corriente cada vez mas amplia y fuerte, que incluye, ademds de la URNG, a sectores politicos,
religiosos, sindicales, académicos, profesionales, populares e incluso empresariales; a quienes les

podian aplicar el 30/70. (KRUIJT/ MEURS, 2000)'°

En la reunién de México, las ya entonces partes aprobaron un “Acuerdo de procedimientos para
la bisqueda de la paz por medios politicos” y “Acuerdo de Temario General”, en el que se
comprometian a llevar a cabo: “una negociacion que permita, en el menor tiempo posible, la
firma de un acuerdo de paz firme y duradera, en el cual se consignen los acuerdos politicos, su
implementacion y ejecucion por las partes, y los términos de verificacion de su cumplimiento por
parte de la Comision Nacional de Reconciliacion (CNR), la Organizacién de las Naciones
Unidas (ONU) y otras instancias internacionales que designen las partes de comin acuerdo.”
También concretaron una agenda, que constituyé el marco basico de la negociacion:

1. Democratizacion. Derechos Humanos
Fortalecimiento del poder civil y funcion del ejército en una sociedad democratica
Identidad y derechos de los pueblos indigenas
Reformas constitucionales y régimen electoral
Aspectos socio-econémicos

Situacidn agraria

NS kN

Reasentamiento de las poblaciones desarraigadas por ¢l enfrentamiento armado

10 g5 interesante para comprender estas corrientes de pensamiento, dentro de los mismos actores de la negociacion,
el libro £/ guerrillero y el general, Rodrigo Asturias y Julio Balconi. Sobre la guerra y la paz en Guatemala. El
libro que es més bien anecdético, pues no hace mucha referencia a los acuerdos propiamente pero si centra la
atencion en equiparar el pape! de los dos negociadores (de partes diferentes, guerrilla y ejercito), de sus aportaciones
particulares y del vinculo que alli iniciaron. Basado todo en las entrevistas que los periodistas holandeses les
hicieron a los dos protagonistas.
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8. Bases para la incorporacion de la URNG a la vida politica del pais
9. Arreglos para el definitivo cese al fuego
10. Cronograma para la implementacién, cumplimiento y verificacién de los acuerdos

11. Firma del Acuerdo de Paz Firme y Duradera, y desmovilizacién'’

En los meses de junio y julio de 1991 se discutié y firmé el Acuerdo de Querétaro, que se
constituyé en el marco de la negociacion para los demds temas, expresandose como los puntos
fundamentales de un Estado de Derecho. Su utilidad alcanz6 para darle apoyo a las expresiones
que promovian el didlogo, versus aquellas que atn no lo reconocian como valido. (TORRES-
RIVAS, 1998) En el tratamiento del tema de derechos humanos se evidenciaron profundas
discrepancias en puntos importantes, especialmente respecto a la instalacién de una “Comisién
de la Verdad” y la vigencia inmediata y verificacién internacional sobre el posible Acuerdo.
Durante el afio de 1992, en estas condiciones, la negociacion se estancd, y provocd que el

gobierno de Jorge Serrano optara por transformar la metodologia de la negociacién.

3.1 La debilidad institucional fortalece la apertura de espacios.

En 1992 se consolida la coincidencia de agendas (de gobierno y de paz). El gobiemo convoca a
un pacto social, establece los fondos sociales (receta del Fondo Monetario Internacional),
anuncia las privatizaciones de los servicios publicos y crea el Bono 14 (14° sueldo), como su
propuesta de enfrentar las causas socioecondémicas que desencadenaron la guerra. Los
enfrentamientos se intensifican en el terreno de combate y la tension politica aumenta en la mesa
de negociaciones. En mayo, la insurgencia hace su propuesta a la sociedad, seguido del gobierno
que formula la suya, y finalmente, la Sociedad Civil. Se advierte la necesidad de un proyecto de
Nacién. Se inicia asi el sistema de péndulo en las negociaciones, que supone la busca de
consensos, que no llegan en 1992. Este sistema consistia en encuentros por separado entre el
Conciliador y las partes, para mantener el didlogo en medio de propuestas divergentes. El
respaldo a la argumentacién de una de las partes, procedid del mensaje de la cultura de la paz

emiitido por las corrientes asimilacionistas.

'* Acuerdo de Temario General, abril de 1991.
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La designacién de Rigoberta Menchti Tum, como Nébel de la paz en octubre de 1992, significé
en esta coyuntura el apoyo moral hacia la postura insurgente en el dialogo, el fortalecimiento de

la metodologia y el contenido de la Negociacién.

No obstante, en un pentltimo intento de readquirir el protagonismo que le motivaba, el
presidente Jorge Serrano, en un sorpresivo anuncio ante el congreso de la Republica, en ocasién
de su informe anual de gobierno, el 14 de enero de 1993; prometié que la paz se firmaria en 90
dias, y expuso un plan que estimaba la rapidez como la mayor prueba de voluntad politica para
acabar con el conflicto. El propésito conté con el respaldo de los partidos de oposicion y
empresarios, que incluso viajaron acompafiando al mandatario a Nueva York, a la
correspondiente presentacion ante la Asamblea General de las Naciones Unidas. Una respuesta
inmediata de aceptacion de la insurgencia, siempre y cuando se desmilitarizara el pais y se
reconcentraran las fuerzas militares en 4reas con verificacion internacional, ademas de un
escandalo publico en que se vio envuelto el mandatario y sus acompafiantes en un barra show,

convirtié la propuesta en una anécdota mas de la negociacion.

El fracaso del planteamiento politico-militar de Setrano, que paulatinamente perdia sus propias
expectativas de ser el reconciliador de la naci6n, a la vez que el ejército se fortalecia, generaria el
cierre de espacio de la negociacion por si misma, y el intento de conformar una alternativa
diferente al didlogo. Los sectores mas recalcitrantes se unieron en oposicion a la presion
internacional. El 25 de mayo de 1993 se produjo un golpe de Estado en el pais, el primer exitoso
después de varias intentonas a lo largo de ocho afios de vida constituyente. Pero no por mucho
tiempo. Tras seis dias de suspensién de los organismos del Estado, el presidente Serrano fue
obligado a renunciar por los propios militares que le apoyaban, y en un nuevo pacto de cipulas
empresariales y partidarias, negociaron una salida constitucional que modificé la correlacion de
fuerzas y el mapa politico del pais, hasta la actualidad. EIl golpe no era ajeno al proceso de
negociacion, pues Serrano habfa asegurado que su estrategia de negociacion conduciria a la
rendicién de la insurgencia. Como esto no ocurria, y al contrario, la propuesta sustantiva se
consolidaba como la metodologia a seguir, las expresiones conservadoras del ejército le
exigieron una postura mas beligerante ante la situacion. Con ¢l golpe, ademas de la disolucién

del congreso y la corte suprema de justicia, quedaban destruidas las tematicas sustantivas que
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orientaban el proceso de negociacién. Segin Jonas, “El afio 1993 se vio interrumpido por el mds
guatemalteco de los acontecimientos: el intento de autogolpe del presidente Serrano. Esa crisis
o implosion del viejo sistema tuvo un resultado totalmente inesperado, casi milagroso, con el
ascenso a la presidencia del Procurador de los Derechos humanos, Ramiro de Ledn Carpio, en

Junio de 1993” (JONAS, 2000:30)

En torno a la negociacion se habia producido una importante movilizacion de los sectores civiles,
que se pronunciaron sobre la problemética nacional, con planteamientos que iban més all4 de lo
que planteaban los negociadores de la guerrilla. Se daba un constante cuestionamiento al ejército
por sus précticas violatorias a los derechos humanos y por la militarizacién del pais. Para que la
negociacion continuase, era obvio que el gjéreito tenia que empezar, tarde o temprano, a otorgar
concesiones ante la fuerza de los grupos de presién, nacionales e internacionales. Las
negociaciones en los términos planteados, eran desfavorables para continuar con ¢l régimen de
impunidad. En el mes de mayo, ademas, estallaron importantes movimientos reivindicativos de
estudiantes, maestros y sectores populares en general, debido a los nuevos niveles de
agravamiento que experimenté la situacion socioeconémica de la mayoria de los guatemaltecos.
Las demandas tenian un alto contenido politico: cese de la represion y del reclutamiento forzoso;
desaparicion de las patrullas de autodefensa civil y desmilitarizacién del pais; asumir con

seriedad la negociacion, y abrirla a la sociedad.

3.2 Irrupcion de la participacién social en la lucha entre élites politicas

Durante el periodo complementario de Ramiro de Leén Carpio, se abri6 la cuarta etapa de las
negociaciones, luego de varias resistencias y presiones. De acuerdo con Miguel Angel Reyes,
lo fundamental en esta etapa es el cambio de sentido de las presiones internacionales. Antes de
mayo de 1993, el enfoque de las presiones estaba dirigido hacia la guerrilla, como la contraparte
obligada a demostrar voluntad politica de dialogo, eliminando obstéculos para una préxima

desmovilizacion.

Sin embargo, a lo largo de los afios de experiencia en las primeras etapas se establecio

claramente que la voluntad politica real a establecer, se orientaba hacia el ejército y su capacidad
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de subordinarse al poder civil, y a su vez éste, de imponer su politica negociadora. Por tanto, la
comunidad internacional dirigi6é su presion sobre de Ledn Carpio desde el inicio de su gestion,
cuando el mismo optd por no contradecir al ejército. De Ledn reconocia que “uno de los anhelos
de los guatemaltecos es alcanzar la paz, que no significa ausencia de enfrentamiento armado,
sino que conlleve a una sociedad con justicia social, y enfrentar las estructuras politicas y

econbmicas que originan su pobreza’*

El 7 de julio el gobierno present6 su propuesta de didlogo, que rompia el proceso anterior y
consistia en separar los temas sustantivos, para que lo discutiera la sociedad en un Foro
Permanente por la Paz; y los temas operativos, entre el gobierno y la URNG. Excluia al
Conciliador Rodolfo Quezada de la segunda instancia, pero lo convocaba a la primera, en tanto
que modificaba un aspecto sustancial para la insurgencia, al proponer un moderador de las
platicas de armisticio, representado por la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) o la

Organizacion de Estados Americanos (OEA).

La propuesta constituia un retroceso a las posturas de Esquipulas II. Solo el cambio de nombre,
de Dialogo Nacional al de Foro y en condiciones y momentos diferentes, produjo otros
resultados. Por un lado, se valord altamente que la sociedad civil se integrara a la discusion de la
paz, y que se involucrara a las Naciones Unidas con un cardcter mas influyente. No obstante, la
propuesta desconocfa lo actuado antcriormente en funcién de los acuerdos temaéticos, la figura
del Conciliador y logica del proceso que, fundamentalmente consistia en que antes de

desarmarse, la guerrilla pretendia arribar a acuerdos politicos.

La participacién social se manifesté al oponerse a la propuesta gubernamental en el sentido de no
desvirtuar la naturaleza de una negociacidn para solucionar un conflicto social existente, para
dejarlo todo en una mera desmovilizacién militar. Sefialaron que constitufa un retroceso la
separacion de) tratamiento de los temas sustantivos y los operativos en dos ejes independientes.
Un aspecto sustancial fue la defensa al Conciliador Rodolfo Quezada, en cuanto a que de no

aceptar la presidencia del Foro, ningiin sector estaba dispuesto a acudir al mismo. Ademas, se

12 piscurso en los actos conmemorativos del Dia del Ejército - Cadena Nacional de Radio y Television- (30.06.93)
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recalc la necesidad de firmar sin dilacién el Acuerdo Global de Derechos Humanos, por la

tematica medular para el pais, de naturaleza autoritaria.”

Algunos aspectos sustanciales determinaron esta nueva reapertura para el Movimiento
Revolucionario y su vinculacién a los sectores civiles. Por un lado, se evidencié que el gobierno
separaba la guerra y las fuerzas insurgentes de las causas sociales, para no aceptar la
identificacién de la sociedad con la insurgencia. Y, por otro lado, si se reconocia y aceptaba tal
vinculacidn, resultaba triunfadora la justificacién politica del conflicto que proclamaba la

guerrilla, como aparente representante de sectores sociales del pais.

De esta manera, el Acuerdo Marco entre el gobierno y la URNG del 10 de enero de 1994, crea la
Asamblea de la Sociedad Civil, como resultado de la negociacién de éstas dos visiones. El
gobierno separa como actores politicos al movimiento social respecto al movimiento insurgente;
en tanto, la insurgencia mantiene la potestad de negociar los temas sustantivos ante el gobierno,
pero ésta vez, incluyendo las demandas sociales en su argumentacién, legitimando el producto
final a través de la participacién politica indirecta en la mesa de negociaciones, del movimiento

social.

El mismo Acuerdo Marco cred la intervencién de un actor politico extemo clave, tanto en las
negociaciones como en la actual institucionalidad de la paz: se asigno6 el papel moderador a las
Naciones Unidas y la funcién de observacion y garantes, al Grupo de Paises Amigos del proceso
de Paz'®, Esta apertura es el aspecto relevante de este ciclo de platicas pues se estaba
construyendo una metodologia para sentar las bases del ascenso para la solucién de la

problematica nacional.

" Casi todas las organizaciones civiles se pronunciaron en el sentido apuntado: Foro Multisectorial Social,
Coordinadora de Sectores Civiles, Coordinadora Civil por la Paz, Iglesia Cat6lica, la UASP, Comisién Universitaria
?or la Paz, e Instancia de Unidad y Consenso Maya.

* El Grupo de Paises Amigos fue una figura para aglutinar una estrategia diplomaética conjunta que presione o
facilite la solucién negociada de los conflictos en el area de Centro América. Inicié con la conformacién del Grupo
Contadora (Colombia, México, Venezuela y Panam4), continué con la CIAV-OEA, y luego cada pais (EI Salvador y
Guaterala), adquirié un grupo de apoyo particular. En esta fase de la negociacion, los Paises Amigos eran: México,
Estados Unidos, Colombia, Noruega, Espafia y Costa Rica.
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Paso trascendental de éste proceso fue la suscripcion, el 29 de marzo de 1994, del Acuerdo
Global de Derechos Humanos, con verificacién internacional inmediata, y reconvirtiendo el tema
de la comision de la verdad, en un Acuerdo especifico. La irrupcién de la sociedad civil en el
reclamo de dicho acuerdo, fue determinante, pues el rechazo a una sociedad militarizada, a la
accidn represiva del Estado y el total desprecio a los derechos econémicos y sociales, establecia
una meta del conjunto de la sociedad. La Confederacién de Unidad Sindical de Guatemala
(CUSG) advirtio: “No queremos una paz protocolaria, no una paz que se firme sin concretarse.
Queremos una paz de frijol, de tortillas, de techo, de agua y de luz, de hospitales y medicinas, de
escuela y de libros, de nifios sanos y de hombres libres”. El V Foro Nacional sobre Derechos
Humanos reiterd el concepto de que la “paz no es sélo el silencio de los fusiles, sino la
consecucion de la justicia social y la solucién global de los problemas econdmicos que padece el
pueblo de Guatemala”. Y demando6 la eliminacion de los organismos paramilitares y las patrullas

de autodefensa civil, la depuracién de las fuerzas de seguridad y el cese de la impunidad.

La Coordinadora de Sectores Civiles, una instancia amplia que apoyaba la negociacién, opind:
“El simple cese al fuego no va a solucionar las enormes desigualdades econo’mica;v y sociales, la
crisis politica ni la contradiccién étnico-cultural, el irrespeto, la marginacion y desprecio hacia
el pueblo Maya, como tampoco seria la base para el respeto de los derechos humanos de los
guatemaltecos. El Acuerdo de Paz Firme y Duradera debe estar sustentado en la resolucion de

roe r . Tas . ’ . 5
las problematicas econdmicas, politicas, sociales y étnicoculturales de los guatemaltecos.””

3.3 Efectos de la concertacién sobre los actores sociales

La negociacién politica del conflicto armado construyo el escenario en el que actuaron los
diversos sectores sociales afectados por éste. Un movimiento social diezmado y fragmentado a
causa de la represion, concepcidn y personalismos, alcanzo aglutinarse por ejes tematicos dentro
de la Asamblea de la Sociedad Civil {ASC), para aprovechar una coyuntura que le propiciaba

espacios de participacion, histéricamente negados por la practica excluyente.

'3 Con informacion del Centro de Estudios de Guatemala (CEG), La Hora, 04.05.93.
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La via politica para canalizar las demandas hacia un espacio de decisién e incidencia, no
obstante, continuaban representindola las partes, sea el gobierno o la insurgencia. Para ésta
ultima, significaba la oportunidad de reconstruir un espacio de relacién, alianzas e intercambio; o
bien, de influencia, orientaciéon y dictados a quienes consideraban sus bases sociales. Se
construy6 una contradictoria légica de relacién, donde se reivindicaban niveles horizontales de
acuerdos entre los sectores sociales y los actores politico-militares de la insurgencia, que, sin
embargo, negaban compartir dicha estrategia, reproduciendo la l6gica clandestina o cerrada de la
participacion politica. En realidad, lo que compartian era una metodologia comin para llevar a

cabo sus respectivos objetivos de cambio; sectoriales o particulares, estructurales o globales.

Al margen de las diferencias ideoldgicas que motivaban un distanciamiento en los fines, la
autonomia relativa alcanzada por el movimiento social respecto al movimiento revolucionario,
fue ganando simpatias y expectativas de comportamiento en un sentido independiente o sectario,
al concebirse en un futuro escenario de posconflicto como actores politicos y sociales
equidistantes, a pesar de compartir principios y adversarios comunes. Provoca, en sintesis, la
mayoria de la edad o “ciudadania politica” del movimiento social respecto a su origen organico o

coyunturalmente “insurgente”.

La apertura de espacios en la negociacion afecté también en la recomposicién de la
institucionalidad democratica y en la correlacion de fuerzas parlamentarias, evidenciando que las

fuerzas sociales de la derecha y las élites emergentes se encontraban en un momento de cambio.

Estas transformaciones se expresaron en la reforma constitucional que introdujo mayor
capacidad de control en la economia y la politica por parte de las élites tradicionales y el capital
interno. También se produjo una renovacion de los actores politicos de derecha, tras agotarse el
reducido ciclo de los partidos politicos que encabezaron la transicién democratica tutelada. En
ese sentido, aparece una nueva correlacion de fuerzas de derecha - de Democracia Cristiana
Guatemalteca, DCG; la Unién del Centro Nacional, UCN; Movimiento de Accién Solidaria,
MAS- se da un vuelco a otras fuerzas politicas también de derecha, - Frente Republicano
Guatemalteco, FRG; vy el Partido de Avanzada Nacional, PAN; que ocupan la mayoria de la

representacion parlamentaria.
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El proceso de cambio fue impulsado por la presidon que otorgaba una dinimica de negociacién
politica que marcaba el ritmo de resistencias y transformaciones. En marzo del mismo afio, se
suscribio el Acuerdo Global de Derechos Humanos, pero diferia el tema de la Comisién para el
Esclarecimiento Histdrico, para una vigencia posterior y sin posibilidad de responsabilizar
individual o penalmente a los futuros implicados de la investigacion. El afio concluyé con el
establecimiento de la verificacion internacional de los derechos humanos (MINUGUA), a partir
del 21 de noviembre, con lo cual se reconocié que el Estado es incapaz de controlar sus propias
fuerzas represivas, o hace uso de ellas en esa metodologia, prevaleciendo la impunidad (el caso

Gerardi'® afin refleja ésta situacion.)

No obstante el claro incumplimiento del Acuerdo Calendario, se lograba el primer gran consenso
nacional en torno a la paz, a pesar de la persistencia en el pafs del conflicto militar, politico,
econdmico y social. Se negociaria una paz con contenido y no sélo la desmovilizacién de las
fuerzas insurgentes; se arribaba a un consentimiento en torno a los aspectos sustantivos de la
negociacion, hecho hoy dfa irreversible o irrenunciable para las fuerzas sociales organizadas. “La
coyuntura de 1994 era un nudo de contradicciones. Por fin, en enero las negociaciones de paz
Jueron auspiciadas por la ONU, unico mediador al que se le podia conceder credibilidad, y en
marzo se firmé el Acuerdo sobre los Derechos Humarnos. Tras una espera interminable, surgié
una minuscula luz al final del tinel, con la llegada de la mision de monitoreo de derechos
humanos de las naciones unidas MINUGUA”. (JONAS, 2000: 32) Este nuevo impetu
negociador hizo posible la suscripcion del Acuerdo de Identidad y Derechos de los Pueblos
Indigenas (AIDPI), que correspondia a las demandas de la sociedad civil y en particular del
pueblo maya. Sin embargo, evidencié que el gobiemo estaba otorgando concesiones, hecho que
alerté al sector empresarial que visualizaba las mismas concesiones en el préximo acuerdo
socioecondmico, resurgiendo los miedos ante una Reforma Agraria. Iniciaron estos sectores, una
politica de descalificacion a la comision del gobierno, con demandas judiciales, para desautorizar

al gobierno su legitimidad negociadora.

' Juan Gerardi fue asesinado el 26 de abril de 1998 en el presbiterio de la Iglesia de San Sebastian, de la Ciudad de
Guatemala. Nombrado obispo del Quiché en 1974, tuvo que abandonar Guatemala en 1981 ante las amenazas que
pesaban contra él. En 1989 se hizo cargo de la Oficina de los Derechos Humanos del Arzobispado. Dos dias antes de
su asesinato (e} 24 de abril del 1998) monsefior Juan Gerardi, como obispo Auxiliar de la Ciudad de Guatemala,
presentd el “proyecto de recuperacion de la Memoria Histérica” (REMHI), Hevado a cabo por la Oficina de
Derechos Humanos del Arzobispado de Guatemala desde 1994, titulado: “Guatemala: nunca mas”.
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4. La ciipula empresarial en la bisqueda del poder politico

En estas circunstancias empieza a cobrar fuerza el sector empresarial, que hasta entonces se
habia automarginado en su protagonismo poljtico, pues permanecia en un ejercicio de lucha por
el poder sin "ensuciarse las manos" con el Estado en contiendas electorales institucionales. En
principio, las diferentes Camaras que componen la Ciipula Empresarial, estancaron el proceso de
negociacion utilizando la estructura judicial para obstaculizar la funcién rectora del gobierno en
las conversaciones de paz. Durante el resto del proceso que abordd, impusieron varios amparos
en contra del coordinador de la Comisién de Paz, Dr. Héctor Rosada Granados, con argumentos
de “traici6n a la patria”. De esta manera, ubicé al organismo judicial a favor de los intereses del

capital y en contra del poder politico en ejercicio de concertacion.

Por otra parte, a pesar de que contaba con una minoria legislativa en el Congreso producto de la
"depuracién de diputados”, el Partido de Avanzada Nacional (PAN) era la fuerza politica
escogida por el proyecto empresarial para abanderar su estrategia. Esta cipula de la oligarquia
contd con el apoyo tacito del gobierno de transicién de Ramiro de Ledn Carpio y del visto bueno
de la embajada de Estados Unidos, bajo la administracion de la embajadora Marylin Macafee. En
ese sentido acordaron detener las negociaciones en el tema Socioeconémico y Agrario, para

negociarlo directamente, anticipandose como vencedor,

El PAN habia formado un liderazgo en la figura de Alvaro Arzd, ex-alcalde capitalino y ex-
candidato presidencial en 1990. Contaba con una base social amplia en la capital y sustentaba su
discurso en las obras realizadas en la municipalidad, no en una posicién ideoldgica. Era el
candidato del neoliberalismo. En cambio, el Frente Republicano Guatemalteco (FRG), contaba
con una figura plena para la contienda, el Gral. Efrain Rios Montt, pero incapacitado de competir
por el impedimento constitucional a los golpistas y por un fallo judicial en su contra emitido en
ese sentido por un organismo judicial controlado por el capital tradicioﬂal. No obstante, el
general Rios Montt, a diferencia del afio 90 cuando prefiri6 dejar desierta la candidatura
presidencial, en ésta ocasion delegéd en Alfonso Portillo, de reciente incorporacion al partido de
el General, procedente de la bancada de la Democracia Cristiana, la candidatura que disputara la

silla presidencial. Contaba a su favor con la base social de las Patrullas de Autodefensa Civil y la
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simpatia politica de sociedades evangélicas, pero en esta ocasién sin contar con el apoyo de los

Estados Unidos, cuyo gobierno demdcrata apostaba por un perfil mas moderado.

Como producto de ambos propdsitos, la estrategia del movimiento social no podia quedarse al
margen. Por un lado, las fuerzas tradicionalmente apartidarias, dispersas en sindicatos,
organizaciones de derechos humanos, académicos, indigenas y otros sectores de la sociedad
civil; no lograron su aglutinacién en torno al Frente Democratico Nueva Guatemala -FDNG-,
que utilizaba la ficha legal del Partido Revolucionario -PR-, pero contaba con el impulso e
influencia, no explicita por razones obvias, de Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca
(URNG), atin en armas. Por otro lado, los partidos en declinacion (DC y UCN), lograron la
suma del Partido Social Demécrata (PSD), la expresion social-democrata del pais, y formaron la
Alianza Nacional. La primera fuerza fue encabezada por el Lic. Jorge Gonzalez del Valle,
economista al margen de la politica partidaria hasta entonces; en tanto que la segunda por el Lic.
Fernando Andrade Diaz-Duran, ex-canciller durante el gobierno golpista del General Oscar

Mejia Victores, y asesor de gobiernos militares.

En este contexto, las elecciones generales de 1995 se desarrollaron en el tradicional sistema de
partidos politicos y reprodujeron todas las tendencias cultivadas hasta la época, quedandose en la
acostumbrada lucha politica por el poder formalmente instituido, de manera paralela a la disputa

de espacios politicos realcs en la negociacién por la paz.

Los ejercicios del desplazamiento del poder suelen ser ajenos a la cotidiana sociedad, construida
en el autoritarismo y la exclusion, la abstencién electoral fue, de nuevo, la principal opcién
politica que asumieron los ciudadanos. Esta abarco el 42 % de los empadronados, a pesar de las
excusas del registro de ciudadanos que argumentaron que €l padrén no estaba completamente
depurado ni todos los empadronados se encontraban en el pais. Se puso de manifiesto la
tendencia al abstencionismo electoral. A la par que el nimero de empadronados hacia ascender
en cada legislatura el numero de diputados, el porcentaje de votos descendia. Y atn con todo,
para dirimir el poder fue necesario el apagdn de luz eléctrica cerca de dos horas a media la noche
del dia electoral. El nuevo Congreso de la Repiblica fue integrado por 42 diputados del PAN, que

gand en 17 distritos electorales; el FRG logré 20 diputaciones, ganando en 3 distritos; la Triple
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Alianza alcanzé 8 diputaciones, logrando 2 distritos. La cuarta fuerza politica fue para la
representacion de la izquierda, el FDNG, al adquirir 6 diputaciones. (INFORPRESS
CENTROAMERICANA, 1997)

Catorce dias después de haber tomado posesion el nuevo presidente Alvaro Arz, mas los
cambios en el interior del gabinete, la asuncion de una nueva linea de mando militar y las
presiones para continuar con el Proceso de Negociacion entre el gobierno y la URNG fueron los
aspectos mas destacados en el plano nacional. Alvaro Arzi al asumir el mando en enero de 1996,
aclar6: “tenia la intencion de concluir las negociaciones rdpidamente y en condiciones

razonables”. (JONAS, 2000:33)

La racionalidad se apoder6 del proceso, y por vez primera y unica, la Comandancia General de la
Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca (URNG) decidié el dia 19 de marzo de 1996,
suspender unilateral y temporalmente todas las acciones militares ofensivas contra el ejército de
Guatemala. Sin embargo, sus unidades continuaron realizando actividad politica como la toma de
poblados y aldeas, y respondieron a todo intento ofensivo del ejército contra posiciones

guerrilleras.'”.

Esta decision marco el cambio de estrategia en la mesa de negociacion ante el nuevo gobiemno.
Entonces el alto mando del ejército empez6 a considerar la posibilidad que URNG planteara la
nueva modalidad, en vista de la situacion critica del ejército para seguir llevando a cabo la
guerra. Por el peso politico militar de URNG y la trascendencia que alcanzé el proceso de
negociacion para la estabilidad del pais, el cese al fuego se ubicé como la oportunidad de allanar
la negociacion. Se demostré que la contraparte que evidenciara voluntad politica para negociar,
tenia, ademas, el poder y capacidad de decision para hacerlo, incluyendo el respaldo de la
sociedad organizada y la comunidad internacional. Esta condicién también sirvié para
incrementar concesiones. Durante los meses de mayo y septiembre de 1996, se firmaron,
respectivamente, los Acuerdos Socio-Econémico y Agrario y El Fortalecimiento del Poder Civil
y Funciones del Ejército en una Sociedad Democrética. Esto contribuyd a otorgar un cuerpo

definitivo a un proceso de paz que se habia caracterizado por la incertidumbre acerca de su

"7 Campo pagado, Prensa Libre, del 20 de marzo de 1996.

32



culminacion real, debido a las francas polarizaciones de las partes durante ocho afos de

encuentros y desencuentros.

Las platicas se aceleraron con la meta de finalizar en dicho afio, convirtiéndose los Acuerdos

restantes, llamados operativos, en un asunto de tramite: En un trimestre se negociaron y firmaron

importantes acuerdos: Incorporacion, Calendarizacién, Reformas Constitucionales y Ley

Electoral, Cese al Fuego y el Acuerdo Final. Previo una amnistia apresurada contenida en la

llamada Ley de Reconciliacién, la firma del Acuerdo final se realizé el 29 de diciembre de 1996

y abrié una nueva etapa para la historia de Guatemala, y aunque cerrd cronoldgicamente un

periodo de guerra, enfrentamientos y polarizacién, atin persisten aquellos factores en términos

politicos, econdmicos y sociales que desencadenaron el conflicto.

iil.

5. Conclusiones del Capitulo 1.

Las estructuras autoritarias historicas de atenuacién de conflictos sociales, generaron
mediante una Constitucion Politica, simuladora de un pacto social, un Estado “de
derecho” violento, de fuerza, facilitador de la impunidad de clase, falsificador de la
gobernabilidad de minorias exclusivas y que sdlo puede explicarse como una estructura

de jerarquia estamental.

El objetivo de la “construccion de la paz” desde esta logica del poder estamental, fue

' aniquilar la vigencia de las fuerzas sociales del conflicto armado, deslegitimando asi, las

causas Yy factores de lucha del mismo.

Como alternativa al aniquilamiento de las fuerzas sociales, la insurgencia impulsé, en el
escenario pacificador centroamericano, el didlogo como medio de resolucién de

conflictos, dotandolo de método y contenido.
La estrategia revolucionaria de didlogo y la demanda de participacién social en la

soluciéon de problemas estructurales, buscé romper la exclusividad de la incidencia

oligarquica en la busqueda de solucién de las causas del conflicto armado interno.
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V1.

vii.

viil.

La crisis institucional de 1993 abrié espacios politicos, renovo la correlacién de fuerzas
partidarias y presentd la alternativa de un gobiemo dependiente de la comunidad
internacional y de la negociacion de la paz, pero no se toler la concertacioén social y se

fomentaron los acuerdos entre élites, para la defensa del status.

Cuando la oligarquia vio la negociacion de la paz, como amenaza de sus intereses, por la
autonomia del movimiento social en los acuerdos politicos, nacionales e institucionales
frente al Estado, buscaron destruir la legitimidad de los interlocutores y detener el

proceso, logrando al poder publico de su lado.

La participacion electoral de la izquierda armada, incorporada por primera vez en
veinticinco afios a la institucionalidad vigente y apertura politica en gestacion, constituy6
una novedad en la retaguardia de la aglutinacion de las dos expresiones conservadoras

con intereses historicos, ahora en contradiccion: oligarquia y militarizacion.
El fin del conflicto armado reinterpreté el fendmeno del poder como la incorporacion de

mecanismos de participacion e inclusion, que dan sentido ambiguo al modelo autoritario

de participacion politica.
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CAPITULO I

EL CONFLICTO DE LA POSGUERRA: DE LA EUFORIA AL AUTOENGANO
1. Desmovilizacion politica del movimiento social durante la implementacion de Ja paz

La estrategia de desmovilizar a las fuerzas politicas y sociales no es nueva. Ya en la
contrarrevolucion de 1954, la estrategia de las élites se inicid con la desmovilizacién del
movimiento social: "Para empezar, se destruyé el Estado democratico en construccién, y en su
lugar eché las bases de un Estado autoritario y anticomunista en el que el poder fue
centralizado, la participacion se restringié y la represion fue dirigida hacia la organizacion de
los sectores medios y populares. En términos politicos, la victoria de Castillo Armas significé
que la élite agraria retornara a la posicion dominante en la politica guatemalleca. O sea, se
restablecio la fuerte influencia del sector privado sobre la naturaleza del Estado y sus politicas.
La estrategia de desarrollo se impulsé a favor de las élites, y en la que desaparecio la
promocién de cualquier tipo de reforma agraria y sindicalizacion de los trabajadores. Un
objetivo estratégico de los gobiernos posrevolucionarios fue la desmovilizacion de las masas
rurales y urbanas. Los sindicatos y las centrales sindicales y los partidos politicos que apoyaron
al gobierno de Arbenz fueron declarados fuera de la ley, los activistas politicos y lideres de los

sindicatos fueron perseguidos.” (URRUTIA, 2000: 24).

En cambio, a diferencia de entonces, tras la culminacion del conflicto armado, la estrategia
desmovilizadora se baso en la incorporacion de los sectores sociales hacia aquellos espacios de
los que fueron excluidos entonces. Esta vez, adquirieron forma de comisiones de la
institucionalidad de la paz, como el supuesto vinculo legitimo y representativo para continuar
ejerciendo la concertacion y participacion e incidencia politica. Para Urrutia, el factor principal
de desmovilizacién politica fue el comportamiento de las partes que suscribieron los Acuerdos
de Paz: “Entre PAN, Gobierno, URNG y MINUGUA, surge un proyecto desde 1996 para
institucionalizar la paz. En este proceso no se incluye a los empresarios, porque muchos de ellos

estaban incluso en contra de éste proyecto. Habia una ‘mesa politica’, porque no era
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Dpropiamente una alianza, porque tuvieron contradicciones y porque habia un sector empresarial

en contra del cumplimiento de los Acuerdos de Paz.™"®

Este interés estratégico por el no-cumplimiento de los Acucrdos de Paz, se expresaba en que los
principales objetivos de esta ¢€lite econdmica y del gobierno, se encaminaban a incorporar en el
sistema politico a los actores disfuncionales de la gobernabilidad; y en el sistema econémico, los
factores funcionales al mercado, a través de recursos y medios que la comunidad internacional
aport6 para la construccién de la paz, no para llevar a cabo los cambios estructurales que se

acordaron a través de la negociacién para finalizar el conflicto armado.

En ese sentido, el gobierno del momento, comprometiendo al Estado, alenté el clientelismo, los
privilegios, la fragmentacién social y la promocion de los intereses particulares, como forma de
mantener la estabilidad y  gobernabilidad politica del posconflicto, favoreciendo la

desmovilizacion reivindicativa de los actores politicos y sociales.

El resultado de esta practica politica fue la incorporacion del movimiento social en los espacios
de concertacion, ya sea conformando un comité pro partido, integrarse a las comisiones
paritarias, o asistiendo a los espacios de decision establecidos por los acuerdos, como la
Comisién de Acompafiamiento de los Acuerdos de Paz (CAAP), Grupo Consultivo o, la
Comision Especial de Incorporacion (CEI). En términos generales, convirtieron la accién politica
y la beligerancia construida a lo largo del conflicto armado, en una débil estructura, incapaz de
asistir con protagonismo propio a la lucha por el poder. Desde 1a incertidumbre y ambigiiedad,
rasgos caracteristicos de la transicion de la lucha guerrillera hacia la lucha partidista, su
comportamiento hacia el poder se intermediaba a través de las élites empresariales modernas,

“comprometidas con el proceso de la paz”.

La contraparte de la desmovilizacién de la accién politica reivindicativa, la constituy6 el
fortalecimiento de las élites econdmicas en su control por el Estado, al continuar adquiriendo los
intereses que demandaba. Su funcién ha sido principalmente defensiva y pasiva, en el sentido de

que su principal actividad ha sido bloquear las acciones y la legislacion inconveniente en las

'8 Entrevista con Edmundo Urrutia, ASIES, 24 de marzo de 2003.
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Gltimas tres décadas, de manera que en la implementacién de los acuerdos de paz esta postura no
vari6, mas aun cuando gobernaba a través de su partido empresarial: "El estado guatemalteco
rara vez ha sido capaz de llevar a la prdctica sus proyectos cuando a éstos se ha opuesto el

poderoso CACIF." (MARTI, WERNER, Wemer, 1994:34).

Por otra parte, el ejercicio del poder publico de la élite empresarial, al tiempo que incorporaba a
la insurgencia al nuevo régimen de paz, intentaba defenderse del poderio acumulado por el factor
militar, que con la posguerra continuaba su “reconversion”, en forma de élite emergente: "El
Estado guatemalteco es débil porque su autonomia relativa es minima en la medida en que se
mantiene fuertes vinculos con poderes corporativos que el conflicto bélico fortalecid,
Jfundamentalmente, un secior de empresarios a quienes la violencia resulté funcional para la
acumulacion, y con una élite militar que durante la guerra concentré un gran poder, sin
controles. En la practica, el poder estatal exhibe visibles limitaciones para hacerse obedecer,
pues se mueve dentro de mdrgenes sociales, politicos o técnicos muy estrechos” (TORRES-

RIVAS, 1999:5).

De esta manera, confluian estratégicamente diferentes factores para que se legitimara una
concertacion politica en funcién de fortalecer un Estado que intentaba ampliar los estrechos
limites en que se habia construido, y llegar a imponer efectivamente el poder conferido por la
sociedad que le legitima: “Esto ocurre cuando hay un balance equilibrado de fuerzas en la
sociedad civil entre el sector econémicamente dominante y los sectores subalternos y populares.
La autonomia relativa y la adecuada organizacion de la administracion publica, son los dos
pilares sobre los que descansa la fortaleza del Estado. Sin embargo, cuando responde a los
intereses particulares de la élite economica, el Estado pierde la habilidad de alcanzar metas
mds amplias y mds fundamentiales, mds orientadas al desarrollo general de la sociedad. Por
ello, que el Estado responda a demandas particulares o a demandas generales, depende de la

composicion de la sociedad civil, del balance de fuerzas en su interior.” (URRUTIA, 2000:14)
Consecuentemente, para participar activamente en la lucha por los equilibrios de poder, en que

los gobiernos de turno han situado al Estado al servicio y en funcién de los intereses oligarquicos

o militares, la sociedad civil que integraba al movimiento social de naturaleza reivindicativa,
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concibio los espacios de negociacién como escenarios de defensa y reivindicacion de sus
intereses; y se intuye que encomendé a los representantes del movimiento social, la referencia
politica y conceptual de la Iucha politica que iniciaban. Esta estrategia politica fue asumida a
pesar que €l gobiemo mantenia al Estado en un fin desarticulador y desorganizador de la
sociedad civil, expresado en las politicas de modernizacién y desconcentracién que se aplicaron
durante el primer afio de la firma de la paz. Paralelamente, la incorporacién de los actores
sociales a la institucionalidad, era funcional para la generacion de un clima de gobernabilidad en
la aplicacidn de tales medidas. Este proceso evidencio que el problema de la ingobernabilidad no
se encontraba en la insubordinacién y desobediencia de los sectores populares, sino en la
dificuitad de gobernar a los sectores poderosos, quienes demandaban la “modernizacién” del

Estado, para la consecucién de sus fines.

De acuerdo con el enfoque tedrico que sustenta la democracia liberal, la existencia de un
gobierno ha sido siempre una condicién elemental para posibilitar una vida civilizada. El
gobierno emerge como el nucleo central de una comunidad politica que retine condiciones como:
ostentar la autoridad suprema, transmitir érdenes a la comunidad, controlar recursos y
redistribuirlos; otorgar derechos y obligaciones y se responsabiliza de la gerencia de la vida
social: “Estas caracteristicas, no obstante, no pueden llevarse a cabo, sino se fundamentan en
dos condiciones esenciales y que ha de cumplir cualquier gobierno: la legitimidad y la eficacia.
Ambas son necesarias para la estabilidad del gobierno y del orden social.” (ARBOS/GINER,
1993: 5)

El problema se ubica en destacar por qué el modelo democratico al cual se sometia el conflicto
armado interno a través de la logica de la concertacion, que pretendia resolver con sus féormulas
de legitimidad y eficacia del gobierno, era precisamente la causa especifica de los problemas de
ingobernabilidad. Es mas cuando el gobierno democratico liberal o pluralista se presenta
asimismo como el tnico modelo aceptable para el ejercicio del poder politico en el mundo
contemporaneo. Y dado que el liberalismo se plantea como la férmula para averiguar el “mejor”
gobierno, segin Locke, “como aquel que cuenta con el consentimiento de los gobernados, es
decir, el gobierno legitimo”. (LOCKE, 1963: 155) En cuanto cesa este consentimiento, cesa su

validez.
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Por tanto el movimiento social se enfrentaba a la siguiente disyuntiva: continuar otorgando
validez a las acciones del gobierno de turno, o subvertir éstas mismas acciones mediante la
l6gica del conflicto, que ya para entonces se encontraba “ejemplarmente” desmovilizado.”® La
transicion a la vida politica y legal, impuso su dindmica y dificilmente se cuestionaba tal opcién.
El movimiento social se incorpord a la ldgica de la sociedad corporativa, cuyo papel es “hacer
de intermediarias enire las formas tradicionales y conflicto entre clases y poseen un efecto

moderador sobre las capacidades de los sectores que participan.” (ARBOS/GINER, 1993: 31)
2. Asimilacién de los actores politicos al sistema democritico

En la medida en que se desenvolvia el proceso politico, bajo €l sentido de la concertacion que
propici6 el final del conflicto armado, se hizo cada vez més patente que la transicién hacia la paz
y la consolidacién de la democracia, se encontraban dependientes del equilibrio de poder que se
exponia en los escenarios de negociacion. Mientras que las estructuras formales del Estado,
guardaban una relacién de dependencia frente a las élites corporativas de poder econémico que
siempre lo han gobernado; fenémeno que es considerado como la dependencia estructural del
Estado frente al poder econdémico oligarquico, que limita los resultados posibles en un proceso

de concertacion.

Este enfoque es sintetizado por €l politélogo José Fernando Valdez, asi: “Desde la perspectiva
de la dependencia estructural existen limites para la democracia en la posibilidad de
materializar la soberania popular que se ha expresado a través de los procesos electorales.
Estas limitantes se expresan también en las restricciones que en materia de productos como las
politicas publicas de todo orden tienen los gobiernos, pero en particular iributarias,
independientemente de cudl sea su signo ideolégico y asi estén perfectumente basadas en la

legalidad existente.” (VALDEZ, 2000: 14)

" Tras superar un mes de debate en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, originado por la protesta de China
ante Guatemala por su reconocimiento a Taiwdn, lo cual impedia el desplazamiento de cascos azules en el pais, se
llevé a cabo durante el mes de febrero, fa concentracién de los frentes guerrilleros en 8 campamentos asignados.
Tras la definicion del dia “D” (28 de febrero), las tropas insurgentes fueron entregando progresivamente sus armas y
pertrechos, asi como llenando formularios y extendiendo credenciales, que les otorgaban la calidad de
“desmovilizada™. El proceso se agoto en tres fases terminando en estricto calendario “D mas 60” , correspondiente al
dia 2 de mayo de 1997.

39



En ese sentido, la dependencia estructural influyé sobre las acciones politicas de la sociedad
civil organizada como producto del conflicto armado, la cual estaba aglutinada en torno a la
Asamblea de la Sociedad Civil o en relacion con la Unidad Revolucionaria Nacional
Guatemalteca (URNG) como parte signataria, Estas acciones quedaban condicionadas para
incidir en el proceso de transicion, a un incremento en su capacidad de participacién y decision,
que no solo se obstaculizaba frente al sistema politico coptado por las élites, sino que se
restringia en su reaccion al exigir mayores niveles de concertacidn y aceptacién, en un mayor

nimero de espacios politicos y en lapsos demasiado cortos de tiempo para las decisiones.

Este fenomeno se expresé en medio de las diferentes formas de implementacion,
institucionalizacién y estructuracion de los Acuerdos de Paz que, conforme a la légica del
proceso, present6 a diversos sectores de la sociedad civil como el referente legitimador de las
comisiones paritarias que conformé para producir politicas piblicas en el orden administrativo,
judicial o fiscal. Esta practica de la sociedad civil, como actor politico en el medic de la
concertacion, forma parte funcional del Estado como articulador de las élites politicas y para

consolidar la dependencia estructural de la sociedad civil ante las mismas.

Pero mas alla de la articulacion funcional entre las élites del poder y los actores politicos del
posconflicto, el proceso también produjo estimaciones subjetivas que fortalecieron ain mas las
condiciones para la dependencia. Hasta finales del primer afio de la firma de la paz, el proceso de
implementacion de los acuerdos se concebia como un encuentro de esperanza y reconciliacion, y
se evadia en considerarlo un escenario donde se dinamizaba la lucha por el poder y el control
politico. De hecho, el entusiasmo producido por las convergencias y las coincidencias entre los
diferentes actores politicos que participaron en la negociacién, mas respondia a la placentera
sensacién de que la renuncia a la violencia como método politico era condicién inherente en los
actores. Se presumia que los intereses y demandas en contradiccién, asi como la mencionada
dependencia estructural, habian desaparecido con la firma de la paz. No reconocer que la
implementacién de los Acuerdos de Paz, también ubicaria a los diferentes actores sociales del
posconflicto en el sistema politico, cuya orientacién de sentido era determinada por la formalidad

institucional; dio como resultado la fragmentacién y el extravio de los actores politicos de la
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sociedad civil organizada, que buscaban su “quehacer” en el contenido del proceso de

implementacion.

La adaptacion de estos al sistema de representacién no electiva, por medio de los instrumentos
creados para la negociacion de la paz, y sin orientacion politica o mandato social que les otorgara
una responsabilidad con arreglo a sus propios valores, intereses y necesidades genuinas, podria
denominarse como la asimilacion de dichos actores a la dependencia estructural del Estado. Esta
nociéon se encuentra basada en la negacién o autoengafio de sus principales lideres, de la
existencia y permanencia de intereses irreconciliables, de conflictos parcialmente resueltos y la
paradoja de una élite empresarial que no habja asumido los compromisos y naturaleza de los
Acuerdos de Paz, y, sin embargo, “se disponia” a implementarlos. Y esto a pesar de las
evidencias, pues desde el inicio de las conversaciones de paz, la cipula del sector privado, habia
dado signos de una resistencia al mismo: “Las élites empresariales, especialmente procedentes
del sector agropecuario, asumieron una postura radical oponiéndose a los temas sustantivos
propuestos en 1992 por la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca (URNG), entre los
cuales se encontraban ya incluidos asuntos como reformas constitucionales, reformas
socioecondmicas y reformas agrarias. Instancias empresariales como el Comité Coordinador de
Asociaciones Agricolas Comerciales Industriales y Financieras (CACIF) y la Asociacién
General de Agricultores (AGA) se referian en ese entonces a la URNG como un grupo de
“delincuentes y facciosos” a quienes no se les deberia hacer concesiones o ante quienes no se

deberia adquirir compromisos.” (PALENCIA, 2002: 95).

El movimiento social organizado como producto del conflicto armado omitié considerar estas
condiciones estructurales, y se incorporo activamente a la agenda del PAN, que utilizaba a los
Acuerdos de Paz como fachada: “ayudando a legitimar el protagonismo y la hegemonia de la
élite empresarial, con los cuales se permitieron conducciones o influencias decisivas sobre las
politicas publicas, especialmente las macroecondmicas y con particular énfasis las financieras y

fiscales.” (PALENCIA, 2002: 97)
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De acuerdo con el enfoque funcionalista de la democracia, este proceso tenia por objeto remozar
y renovar el sistema politico, para que precisamente se restituyera y pudiera darle continuidad al
sistema econdmico que sustenta. A decir de Rojas Bolafios en primer lugar: “reducir de modo
significativo la actividad del gobierno”. En segundo lugar: “reducir las expectativas de los
grupos sociales, desvaneciendo la ilusion de que en un momento y otro, el Estado intervendrd
para salvar o sanear cualguier situacion”. En tercer lugar: “aumentar los recursos o entradas a
disposicion del Estado, y, finalmente, reorganizar las instituciones estatales en el sentido de su
simplificacion en lo que respecta a que la complejidad estorba su eficacia.” (PASQUINO,
1983:194-195) Las opciones sugeridas niegan la misma compatibilidad de la democracia con el
contexto actual, al paliar las demandas sociales hasta la conformidad, buscando como solucidn
tltima la apatia o indiferencia, o las soluciones aisladas, cuya funcién son: “una especie de
compromiso que evite los desbordes en funcion de participacion y de demandas sociales”.
(BOLANOS, 1994: 14) Estos elementos constituyen la vision elitista y utilitaria de la

democracia, para los intereses de los gobernantes.

2.1 La “mesa politica” por la institucionalizacién de la paz

El contexto coyuntural que marcé el primer afio de la paz, en cuanto a la problematica fiscal que
“se convirtié de hecho en el nudo de toda la gestion publica™, como lo destaca Mayra Palencia,
constituyo la accion politica donde se ejerceria esta asimilacion de los sectores civiles. Conforme
la definicién aportada por Urrutia, se conformé una “mesa politica”, integrada por Unidad
Revolucionaria Nacional Guatemalteca (URNG), Partido de Avanzada Nacional (PAN) y Mision
de Verificacién de Naciones Unidas en Guatemala (MINUGUA); y que reflejaba la

institucionalidad de la paz, en la Comisién de Acompafiamiento de los Acuerdos de Paz (CAAP).

El acompafiamiento de la comunidad intemacional al proceso de implementacion de los
Acuerdos de Paz, en asociacion con las autoridades gubemamentales y la sociedad civil,
favorecid asimismo a posicionar a éste dltimo actor politico en funcidn de las directrices que se
emitian desde el exterior: “Si bien el gobierno del PAN habia alcanzado sus propias metas
tributarias programadas para 1996 y superado la efecucion presupuestaria del afio precedente,

(en 1997) se trataba de cumplir con el cronograma de implementacicn de los acuerdos. El
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cumplimiento de las melas fiscales se convirtié, por lo tanto, en un foco de atencion
generalizada, incluyendo la atencién de la comunidad internacional. Desde enero de 1997, en
ocasion de celebrarse la primera reunion en apoyo a la paz del Grupo consultivo, la comunidad
internacional apelé a que se evidenciaran condiciones y voluntad politica favorables para la
implementar los compromisos, entre los cuales destacé los de tipo fiscal.” (PALENCIA, 2002:
99). La concepcién que a través de la celebracion de magnos eventos donde confluian los actores
politicos y sociales del proceso de implementacion, junto con la comunidad donante, llamados
“Grupos Consultivos”, determiné el consentimiento natural sobre las politicas que de ellas
emanaba. Hasta la sesion de seguimiento celebrada en Antigua, Guatemala, en octubre de 1997,
el consenso de estos actores cra la base de la sostenibilidad de la paz y la gobernabilidad

democratica.

Este marco de relaciones politicas produjo un escenario de concertacién que moderara las
posturas radicales y opuestas al imaginario de la paz, construyendo la asimilacion de los sectores
que reivindicaban cambios sistémicos: “La URNG se contuvo a si misma y contuvo, por
consiguiente, a los sectores sociales que seguian sus directrices o se identificaban con ella. Tan
fue asi que, en 1999, muchos columnistas y lideres politicos de izquierda, no organizados en la
URNG, acusaron que se habia dado una alianza entre el PAN y la URNG, que esa alianza habia
desactivado la lucha de clases y que, por ¢llo, no se habia avanzado tal como se debia en el
cumplimiento de los Acuerdos de Paz. La realidad, en verdad, era otra. Se trataba de pasar de
una situacion de confrontacion y enfrentamiento violento de clases, a una situacion marcada por

el pacto y el contrato entre clases, algo asi como pasar de Marx a Rousseau. 20

Esta logica asociativa de actores, o corporativa de élites, por otra parte, construyé su imaginario
de justificacion al actuar en oposicion del mayor contrincante electoral del Partido de Avanzada
Nacional (PAN). El Frente Republicano Guatemalteco (FRG), pasé a representar para la “mesa
politica” por la institucionalizacion de la paz, el simbolo de la reaccién, de la protesta sin sentido

y del pensamiento conservador.

*Edmundo Urrutia: “Explicando el destino de la izquierda” en: El Periédico (20.03.03)
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3. Autoengaiio referencial de las élites corporativas

No obstante, dentro de la realidad politica y social ajena a la practica de las élites, ocurria
precisamente lo contrario. El Frente Republicano Guatemalteco (FRG), paulatinamente logré
aglutinar a todos los sectores excluidos del imaginario colectivo conciliatorio, basado en que las
relaciones de conflicto desaparecerian al momento de la suscripcidn de acuerdos en suntuosos
actos pidblicos, como se identificaba la constitucién de las diferentes comisiones paritarias que el
proceso de paz institucionalizé. De hecho, la “mesa politica™, o la nueva élite corporativa, era
visualizada desde una mayoria comunitaria y excluida, como los grandes gananciosos de la paz,

captadores de recursos econdmicos y reconocimiento politico.

“Tanto aquellos que salieron perdiendo con el logro de la paz (los que vivian de la guerra y
acumulaban riqueza a través de las estructuras ilegales), como los que no vieron los frutos
inmediatos de la paz (la mayoria de la poblacion), tenian razones para estar en contra del orden
que estaba emergiendo, y encontraron en el FRG el vehiculo para expresar su malestar. El
espacio dejado por la URNG fue ocupado por el FRG, un poco de carambola, porque no estaba
en el ideario de esta organizacién una posicion antioligdrquica (...) Pero lo cierio es que la
URNG no abanderé las demandas sociales o las quiso canalizar por la via de la negociacién

minimalista, tal como lo demandaba el proceso de paz. 21

La ideologia “Republicana”, actual partido en el poder, y mucho antes de adquirirlo, perme6 en
el sentimiento y aspiraciones de amplios sectores de la sociedad, que se configuraron como
manifiestos reaccionarios del contenido y forma de dichos compromisos, representando una
amplia gama de sectores excluidos del proceso de paz. Estas condiciones fraguadas al margen
del imaginario de los actores de la paz, resultan ser el factor de legitimacion que relanzé a las
¢lites poderosas construidas y desarrolladas con ¢l Estado contrainsurgente. Esta fuerza
emergente se opuso a la conformidad, el consentimiento y el compromiso del nuevo régimen
politico y social que emergeria de los compromisos de paz, es decir, la democracia, el nuevo

Estado y la nacion que se disefiaron durante el proceso de negociaciones.

2 1dem.
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La insatisfaccion de estos estratos sociales, que se identificaban con las ciipulas emergentes y en
oposicion al gobierno del Partido de Avanzada Nacional (PAN), determinarian fatalmente para cl
resto del mandato del gobiemo empresarial, €l comportamiento politico del otro segmento de la
sociedad civil organizada, como producto del conflicto armado. El movimiento social se

manifest6 a favor del gobierno y en contra del principal partido de oposicion.

En ese sentido, el compromiso de Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca (URNG) con
la paz, como parte signataria, le hizo consentir con ésta légica, sea por vinculos con la
polarizacién, o por identificacion con las élites y la concepcion politica autoritaria, o por
estrategia politica en funcién electoral, justificindola como parte de su rol protagénico y los
“espacios arrebatados en la lucha”. La identificacién politica con los actores signatarios de la paz
—que pasé por una presencia oficial en el desfile militar del 30 de junio de 1997-, funcioné como
“correa de transmisién” hacia sus bases y organizaciones politicas y sociales afines, a través de la

compleja red de relaciones establecida a lo largo del conflicto armado.

Pero mas alla de las influencias u “orientaciones”, que muy pocas veces son reconocidas por los
actores politicos en relacion, pues éstas forman parte de la l6gica clandestina que impregna el
comportamiento de las minorias activas, existieron ejes estratégicos en esta transiciéon pactada,
que vinculaban institucionalmente a la organizacién guerrillera signataria de la paz con el
régimen politico, silenciando su enfoque critico y de oposicién al mismo. A este proceso
politico, se le fomentd para generar “conciencia”, con el eufemismo transitorio “de la protesta a

la propuesta”.

En cambio, durante el mismo periodo y circunstancia, la estrategia de las élites reaccionarias al
proceso de paz, estaba orientada en el sentido del poder, sin intermediarios, como medio para
establecer una dignidad de principio y reconocimiento ante la élite empresarial en ejercicio
gubernamental. Esta estrategia politica desarrollada sistematicamente por el Frente Republicano
Guatemalteco (FRG) a lo largo del gobierno panista, que no excluia la beligerancia, ni la
violencia, como un medio apropiado para satisfacer sus intereses, dinamiz6 el caracter de clase

de la sociedad que trascendid a un proceso de paz tan desconocido como intrascendente.
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Estas élites no tuvieron cabida en los espacios de reconciliacién, ni en los “encuentros de
actualizacién”, ni reconocieron las nuevas condiciones politicas ni aceptaron las normativas que
las regulan. Se constituyeron, en consecuencia, desde la perspectiva de la exclusion, rebeldia y
necesidad de cambio, en un simbolo de las luchas reivindicativas de las clases sociales
subordinadas. La manifestaciéon mas abierta con relacién a este fenémeno, y en su orientacién
especifica hacia el tema fiscal, lo evidencié el hecho social extraordinario de rechazo y protesta
hasta alcanzar la derogacién del Impuesto Unico sobre Inmuebles (IUSI), en febrero de 1998.2
Esta situacion fue la primera victoria de la estrategia reaccionaria a la agenda empresarial, en
momentos en que se disponia a evaluar el seguimiento de los acuerdos de paz por medio de otro
Grupo Consultivo. Pero lejos de suponer una reorientacion de la estrategia de los sectores que
participaban en la concertacion, la demostracién de fuerza politica contraria a los actores de la
mesa politica, se justificd como un aprovechamiento de la ignorancia o el desconocimiento, que
utiliz6 a su favor el partido de el General Rios Montt, para ejetcer su clasica manipulacion. La
descalificacion politica como medio para la legitimacion, o el autoengafio, en apoyo de un
escenario de polarizacion, se incrustd en la dinamica discursiva de los actores del proceso de
concertacién. Con esta modalidad politica se reprodujeron en forma de ideologia, conductas,
légicas y culturas, las condiciones subjetivas de la dependencia estructural del Estado frente al

capital, esta vez, por medio de la sociedad civil.
4. Recalendarizacion de los Acuerdos de Paz se somete a la Agenda neoliberal

Con estas condiciones, la implementacion de los Acuerdos de Paz resulté un producto del
consenso de la mesa politica, en oposicidn a las fuerzas reaccionarias o “enemigos de la paz”.
Los espacios de concertacién y participacion social quedaron sometidos a la conformidad de esta
logica, que legitimaba o descalificaba, segiin el enfoque o perspectiva, a las partes signatarias de

la paz. Comprometia igualmente los costos y beneficios de un proceso condicionado por la

2 1a derogacién del [USI fue el argumento que sirvié como excusa al gobierno empresarial, para justificar su
incumplimiento de elevar la carga tributaria. En realidad, este impuesto no era significativo para tal fin, pues era un
impuesto que se descentralizaria a los gobiernos locales, o sea que la carga tributaria del gobierno central no se
fortalecia tanto. Era més el compromiso del impuesto sobre tierras ociosas y sobre el patrimonio que hablaban los
Acuerdos de Paz, dentro del marco del nuevo catastro, el que hubiese contribuido a elevar la carga y que el PAN se
negaba a abordar. Existia tal grado de confusién, que cuando se da la oposicion al 1USI, incluso instancias de la
sociedad civil se oponen al impuesto, pese a que era un impuesto para las comunidades. Basicamente esto generé la
destitucién del ministro de finanzas que enfrentaba al vicepresidente de la repiblica por la administracién aduacera.
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agenda politica y econdémica de la élite empresarial, que a principios del segundo afio de la paz,

pregonaba por llevarla a cabo sin restricciones.

A partir de la demostracién de debilidad politica —mas que ausencia de voluntad politica- del
gobierno empresarial, que cedia paulatinamente a la resistencia conservadora protagonizada por
la oposicién emergente, las prioridades de la agenda de la paz se subordinaron a la agenda
neoliberal del gobierno. Esta se evidenci6 en el ambiente de crisis fiscal al momento de asumir el
ministerio de finanzas el ex presidente del Comité Coordinador de Asociaciones Agricolas
Comerciales Industriales y Financieras (CACIF), Peter Lamport.23 El sentido de las politicas
publicas, se dirigié sin fachadas hacia la privatizacion estatal en los servicios telefonico, de
energia eléctrica, distribucion postal y concesion de las vias ferroviarias. Las reformas
constitucionales, cuyo momento politico habia sido desaprovechade un afio atrds, fueron
sometidas a un procedimiento dilatorio y evasivo para su aprobacion, en tanto que no habia
signos de alguna politica fiscal y agraria para encontrar los medios que resolviera la

problematica que se acumulaba.

Esta contradiccion de agendas ya habia sido advertida antes de la firma de la paz: “Una de las
caracteristicas del proceso de paz en Guatemala, conformada desde el primer afio de arranque,
es que éste se echa andar en medio de un movimiento con implicaciones mundiales y nacionales,
iniciado en los 80, dirigido a la recomposicion del modelo de acumulacién capitalista y el
Estado. Ocurri6, entonces, una disyuncion entre los requerimientos de la ldgica
macroeconémica y los requerimientos de los compromisos de paz, la cual todavia no se supera.”
(PALENCIA, 2002: 102) La mesa politica se comporté en el sentido de dinamizar la viabilidad
de acciones y procesos de modernizacién de la economia y del Estado en linea con la
reconversion mundialmente dominante, mientras que “la agendu de la paz se fragment$ en

tantas comisiones como grupos sociales de interés que se fueron articulando” (PALENCIA,

» Peter Lamport [lega en una situacion confusa, y enfrentaba el problema del planteamiento de aumentar la carga
tributaria por parte de la comunidad internacional para la reunién del Grupo Consultivo (Noviembre de 1998).
Encuentra una ventana de oportunidad el planteamiento del Pacto Fiscal, que ademas costituye una corriente de
moda para justificar el compromiso de elevar la base tributaria. El gobierno del PAN, sin poder elevar la carga
tributaria al nivel minimo proyectado para el afio 1998, recurrié a deuda publica y recibié los mayores desembolsos
de la comunidad internacional. Al solicitar la recalendarizacion en febrero de 1998, ésta adopta una postura més
cauta, y los desembolsos se desaceleran; por lo que se recurre al endeudamiento interno, elemento desestabilizante
que provoca la crisis financiera y macroeconémica del pais en el resto del dicho afio.
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2002:104). La vision de la élite comercial e industrial que impulsaba la modernizacién del
Estado, era como ha sido su comportamiento desde la vida independiente: ftodo debia cambiar

para que todo continuara igual.

Para lograr dicho objetivo, se reinventé el concepto de “recalendarizacion”, que ya habia sido
utilizado durante las negociaciones de paz, cuando el tiempo era una variable politica y militar
que se utilizaba de mutuo beneficio por las partes. Entonces, ya habiendo asumido compromisos
y sujetos a un calendario y verificacidn, el gobierno requeria del consentimiento de las partes,
reunidas para el efecto en la Comisién de Acompaiiamiento de los Acuerdos de Paz. El signo de
la diferencia de este proceso de negociacidn, posterior a la firma del Acuerdo Final, que reuni6
de nuevo a las partes, fue para legitimar la postergacién de la agenda de la paz. De modo que la
solucién encontrada se construyé bajo su misma légica, o al menos de una de las partes del
caracter hibrido de los Acuerdos de Paz, "ya que su enfoque otorgé al Estado y al mercado
rangos similares para impulsar las iniciativas y responsabilidades contenidas en casi todas las

dreas.” (PALENCIA, 2002: 96).

Para definir la tendencia hacia donde se inclinaba esta renegociacion del Acuerdo Calendario,
influyé la constitucién de los actores de la misma, que “predominé la participacion de
personajes directa o indirectamente vinculados con el PAN: Gustavo Porras, Anabella De Leon,
Raquel Zelaya y Eduardo Gonzdlez, como miembros de la Comision de Acompafiamiento de los
Acuerdos de Paz (CAAP), ademds del ministro José Alejandro Arévalo. Representando a la
URNG en la CAAP estaban Jorge Soto y Arnoldo Noriega. Y probablemente jugando un papel
pendular y de mediacién los restantes miembros dela CAAP: Gert Rosenthal, Jean Arnault,
Rodolfo Orozco y Manuel Salazar Tetzagiiic. Pero ain mds importante es observar que esas
negociaciones trajeron consigo un nuevo escenario politico: durante el tiempo en que éstas se

mantuvieron, la responsabilidad del gobierno en materia fiscal se relgjé.” (PALENCIA,

2002:108).
El enfoque privilegiado, como se advertia y aplicaba a lo largo de la implementacién del

Acuerdo Socioeconémico y Agrario, fue el estructuralista, que a través de los organismos

financieros internacionales, sus 6rganos subsidiarios y especializados, promovian la protecciéon
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de la macroeconomia a través del fortalecimiento financiero del Estado. El Pacto Fiscatl fue la
formula concebida para el efecto. La idea original, surgié de la Secretaria de la Comisién
Econdmica para América Latina (CEPAL), érgano subsidiario del sistema de Naciones Unidas.
En ocasion del vigesimoséptimo periodo de sesiones de la comisién, celebrado en Aruba,
pequefias Antillas, del 11 al 16 de mayo de 1998.2 1o promovi6 como mecanismo de solucién a
la problematica de recaudacién, gasto y administracion fiscal en los paises del érea

latinoamericana. %

El documento fue orientado a las partes por la Misién de Verificacién de las Naciones Unidas
(MINUGUA), como una de las opciones que el sistema de Naciones Unidas sugeria para abordar
el desarrollo de la region, eligiendo para el affo en mencién el enfoque de las finanzas del sector
pablico. Segin el diagndstico emitido: “la estabilidad macroecondmica que debe preceder al
crecimiento, depende en gran medida la ordenacion de las finanzas publicas, para que el Estado
pueda actuar de manera eficaz frente a los requerimientos del mercado y el capital.” (CEPAL,
1998: 1).%¢

Para la mesa politica de la paz, el proceso de concertacion bajo una novedosa e inédita tematica
significaba el mecanismo para oxigenar, nacional ¢ internacionalmente, una metodologia que
habia dado signos de agotamiento anticipado. Mientras tanto, la agenda neoliberal prevista aun

no habfa empezado a implementarse y su legitimidad era cada vez mas escasa para justificar la

 No obstante, en la descripcién del proceso elaborada por el fos autores Arnoldo Noriega, Enrique Alvarez y Mario
Chocoj: “Cuando la Sociedad gualemaiteca se encuentra: La negociacion polftica del Pacto Fiscal” de Julio de
2002, indica: “La similitud del concepto, y hasta de la denominacién, con la propuesta de “Pacto Fiscal” de la
CEPAL (1998), resuité ser una fortuita y favorable coincidencia posterior, lo que incluso representé la posibilidad
de intercambios técnicos subsiguientes con diferentes funcionarios de dicho organismo, incluyendo a su titular José
Antonio Ocampo™. Pagina 86.

% Dentro de la perspectiva del [PES, expresada por Enrique Alvarez: “El pacto se origina en la negativa del PAN y
de su gobierno de hacer la reforma en ese sentido, e incluso en la manipulacion de algunos datos, como por
ejemplo, el Ministro Arévalo aseguraba que con la creacion de la SAT se alcanzaba la carga, mientras nosotros
asegurdbamos que no, porque hicimos estudios técnicos. Por eso en la CAAP, sostenfamos la URNG y MINUGUA,
que no era suficiente. Eso llevé una discusion de afio y medio, cuando el mismo ministro envia una carta a la
CAAP, en la que solicita la reprogramacion de la meta, del 2000, al 2002. URNG dice Si, pero si se toman medidas
que garanticen que si se va llegar y no se trabaje en una intencién de buena voluntad, y por eso a Julio Mora tuvo
la idea de incluir en el informe de URNG una convocatoria al Pacto Fiscal.”

% EI pacto fiscal impulsado en e} pais esta guiado por los principios y postulados del documento propuesto por la
CEPAL, entre los que destacan: a) consolidacion de un ajuste fiscal, b) elevar la productividad del gasto pablico, ¢)
méxima transparencia en los gastos e ingresos, d) promocionar acciones equitativas, €) contribuir a la
institucionalizacién democratica. Ver en: Pacto Fiscal, Forialezas y Debilidades, (CEPAL), 1998.

49



“liberalizacion comercial y la integracién econdmica, la apertura a la inversion extranjera; la
liberalizacion de precios; la desregulacion de los mercados financieros; la flexibilizacién en el
mercado de trabajo; la privatizacion, desincorporacion y capitalizacion de empresas piblicas;
el cambio de modelo de financiamiento de la prevision social; la descentralizacion fiscal,

especialmente de la prestacion de servicios sociales en educacién y salud. ” (CEPAL, 1998:5)

Al mismo tiempo, las economias externas marcaron el ritmo para imponer el caracter elitista de
la politica econdmica nacional, en vista que “entre julio y octubre se presentaron sintomas de
desequilibrio en el sector externo de la economia, estimulados especialmente por la crisis de los
paises asidticos y de la Federacion de Rusia. El alto rendimiento de las operaciones financieras
en esus economias habia alentado afios atrds a grupos financieros guatemaltecos para invertir
especulativamente en ellas; con la crisis asidtica, el sistema financiero nacional incurre en
pérdida de garantias y demanda el respaldo del Estado. El BANGUAT dot6 de liquidez a varios
barncos del sistema por la via de adelantos de emergencia, por el uso de reportos, asi como por
la venta de divisas. (....) Esta emergente expansion crediticia presioné hacia la devaluacion del
quetzal, influyé en la subida de la tasa activa de interés e incidié en la pérdida de reservas
monetarias internacionales. La asistencia del BANGUAT al sector de la élite privada agravd,
por lo tanto, el déficit cuasifiscal. Simultdneamente, las acciones oficiales para enfrentar la
insuficiencia de recursos tributarios generaron una pérdida del control monetario, dado que el
gobierno no sélo hizo uso de sus depdsitos en el BANGUAT, sino que, ademds, colocé
documentos publicos en el mercado financiero nacional con el fin de conseguir recursos para

financiar el gasto publico.” (PALENCIA, 2002:109)

4.1 Control por parte de la élite empresarial de la etapa preparatoria del Pacto Fiscal.

La crisis al desarrollo en el pais, nuevamente era ocasionada por la dependencia estructural del
Estado ante el capital, en medio de dichas circunstancias, se replanteaba una vez mas el rol del
Estado, que en tanto salia a rescatar la economia de mercado, dejaba al sector privado la
oportunidad de enriquecerse en tiempos de crecimiento econémico. Esta perspectiva de Estado
en funcion del mercado, abre la discusion sobre la necesidad de contar con recursos financieros

cuya procedencia no afectara la macroeconomia sino se constituyera en un soporte de ésta, bajo
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un escenario de gobernabilidad social y estabilidad politica, que legitimara e hiciera eficaz la
politica de apropiacién y expansion de capitales. De esta forma, para las partes signatarias de la
paz correspondia el rol de propiciar los procesos politicos y sociales pertinentes, para llevar a

cabo la agenda de la paz en funcién de las exigencias macroeconomicas.

Pero mas alla de ellas, también existian mutuas conveniencias de caracter politico electoral, pues
para Mayra Palencia “tanto la URNG como el PAN ya tenian en visperas su agenda electoral, de
modo que proponer la idea del Pacto Fiscal, y aceptarla, significaba de hecho una decision
politica que favorecia a ambos: la idea del consenso legitimaba imdgenes y posiciones.
MINUGUA y la comunidad internacional representaron un papel importante para presionar a
Javor de echar andar ese consentimiento”. (PALENCIA, 2002: 111). En este sentido es
oportuno considerar el papel que desempefian los actores politicos en un proceso de
concertacion. Por un lado, la sociedad civil actiia en funcién de incidir en las politicas piblicas, a
través de espacios de concertacion, en vista que la marginacion historica de estos procesos, le
permite visualizarlos como oportunidades para su propio desarrollo, ain sin elaborar la agenda o
determinar los resultados. En cambio, para las élites tradicionales, supone un ejercicio directo de
sus grados de poder: “en virtud de las caracteristicas del funcionamiento y recreacion del
capitalismo, los lideres empresariales, los representantes del capital obtienen mejores
resultados y con costos menores- al actuar en el dmbito de la ‘policy’ (la politica publica), en
vez de hacerlo en la ‘politics’ (politica partidista); y de paso, influyendo en las ‘policies’ —
productos gubernamentales- eventualmente potencian y reproducen aquella eficacia.”

(VALDEZ, 1998: 20).

Este enfoque tedrico es trasladado en su aplicacidn practica por uno de los actores del proceso:
“El Pacto Fiscal es aceptado por el PAN, que representa sélo a un sector de los grupos
econdémicos y que tenia enfrentamientos claros con muchos, especialmente por problemas de
clases y por intereses econémicos, pero en medio de una presion internacional de llegar al 12
%. Y es por eso que se obliga iniciar el proceso, entre enero y febrero de 1999, siendo ministro
de finanzas, Pedro Lamport, que es una figura prominente del CACIF. Los grupos econémicos y
el propio gobierno siempre creyeron que podian a su mejor conveniencia el proceso, y no era

una presuncion ligera, por su larga experiencia y capacidad en la politica fiscal, como han
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estado a lo largo de la historia, incluyendo abogados, economistas que han tenido la capacidad
de erogar leyes de impugnarlas. De manera que la expectativa de ellos era ‘vamos al Pacto, ahi

nos los comemos’”. %

Sin embargo, antes de adquirir el compromiso de recalendarizar la meta tributaria contemplada
en el Acuerdo Socioecondmico y Agrario, (que de todos modos no cumplié ni en sus aspectos
formales), el gobierno empresarial garantizé la aplicacién de la agenda de privatizacién, cuando
la politica neoliberal se aplicé en pleno durante los meses de septiembre y octubre de 1998. Por
un lado, el dia 11 de septiembre de 1998, ocurria la venta de la Empresa Eléctrica de Guatemala,
Sociedad Anénima (EEGASA) a un consorcio de tres paises: TPS de Ultramar de EE.UU,
Iberdrola de Espafia y Electricidad de Portugal, quienes adquirieron el 80 % de las acciones por §
520 millones. Por otro lado, el 1 de octubre, en subasta con un solo participante, Ricardo Bueso,
representante del Grupo Luca, el cual se adjudicéd el 95 % de las acciones por § 700 millones, de

la Empresa de Telecomunicaciones de Guatemala, (TELGUA).

Dos semanas después, el 16 de octubre ocurria el aval de la Comisién de Acompafiamiento de
los Acuerdos de Paz (CAAP)”® para seguir ignorando la agenda y el cumplimiento de los
Acuerdos de Paz. Para entonces, el “ambito de la policy” habia acumulado esta serie de
beneficios para la cupula empresarial, que la aceptacién de un evento de concertacion
multisectorial para acordar una politica fiscal de largo alcance, no constituia una preocupacién
estratégica a sus intereses. De hecho, solo el anuncio que se iba a continuar con la impunidad
fiscal de los grandes empresarios, y que se continuaria sin ejercer ninguna fiscalizacion durante
el afio electoral y de la consulta popular, promovié que la estrategia de suscripcién de un Pacto

Fiscal cayera en dilacion desde su origen.

¥ Entrevista a Enrique Alvarez, el 28 de marzo de 2003.

2% La recalendarizacién consta de un documento estructuralmente parecido a los Acuerdos de Paz: se constituye de
compromisos especificos y metas, estd presente en ente responsable y un calendario y, sobre todo, es firmado por
todas las partes. Es, en esencia, un documento con caracter(sticas de compromiso verificable, exactamente como los
Acuerdos de Paz, de los cuales procede. (Traviezi y Gamboa, 2000, 31) Sobre los detalles de su incumplimiento,
Ver PALENCIA, 2002, paginas 110-116.
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La Comisién Preparatoria del Pacto Fiscal (CPPF),? una entidad técnica que tendria como
proposito definir el marco conceptual de la problematica fiscal y sugerir una propuesta de agenda
y contenido, se constituyé hasta marzo de 1999. Mientras dur6 la “conceptualizacién” en torno al
Pacto Fiscal, “en 1998, la carga tributaria descendic el nivel de 1996 (8.7%), elevandose en tan
s6lo 0.3% a finales de 1999 el déficit fiscal continiio incrementdndose para situarse en
diciembre de 1999 en 2.8%” (PALENCIA, 2002: 114) En la misma investigacion, Mayra
Palencia expone diferentes comentarios acerca del sentido de la conformacion de ta CPPF: “Con
excepcion de Arturo Montenegro, Juan Alberto Fuentes y Alma Quifionez, el resto de miembros
y asesores de la CPPF tenia vinculos directos o indirectos y gozaban de la confianza del
liderazgo empresarial. César Garcia afirmé que: ‘era gente con todas las calidades para
cumplir con esa encomienda (elaborar la propuesta) y cuando esv se da tienes bastante

30, Segiin Arturo

tranguilidad; era gente que tenia credibilidad con todos los seciores
Montenegro, la seleccion de los dos asesores se basé en criterios politicos: ‘Eduardo Weymann,
siendo miembro del FRG, podria ser testigo de la transparencia del desempefio ya fuera que su
partido ganara o perdiera las elecciones; igual en el caso de Pablo Schneider, vinculado en ese
entonces al gobierno del PAN, y por otra parte, esta eleccion estuvo influida por los
comentarios de varios de los miembros de la CPPF acerca de que Juan Alberto Fuentes podria

3 Arturo Montenegro fue propuesto

danar la imagen del trabajo frente al sector privado
directamente por la URNG y, segiin Arnoldo Noriega, constituyé ‘una figura clave para guardar
el equilibrio demandado,’a pesar de la notoria desproporcion en la representacion

ideolégica.” (PALENCIA, 2002: 116)*

¥ §.a CPPF se conformo asi: Richard Aitkenhed, Lizardo Sosa, Alma Quifibnez Amézquita y Arturo Montenegro.
Como secretario ejecutivo fue nombrado Juan Alberto Fuentes Knight, y como asesores Eduardo Weymann y Pabio
Schneider. Ninguno de ellos tenia ni tiene vinculos con el movimiento social organizado. “Desde su constitucion, la
comisién preparatoria del pacto fiscal fue permeando a las dirigencias intermedias y altas del liderazgo social,
econdmico y politico de Guatemala, abriendo camino para alcanzar los acuerdos. Existié un proceso de consultas y
de didlogo con un nimero importante de sectores, de forma bilateral. Estos lideres se convirtieron en las correas de
n ansmision hacia sectores organizados mas amplios de la sociedad, y hacia sus bases . (URRUTIA, 2000).
Comentanos a Mayra Palencia, 2002,
' Idem.
’? Entrevista realizada por la Asociacién Centroamericana Hombres de Maiz. Guatemala, 2000,
* Una vez definida la agenda teméatica bésica, la CPPF inicié et proceso de consultas. Los sectores escogidos
fueron: politico, académico, empresarial, cooperativo y laboral. Se realizaron también acercamientos con los medios
de comunicacién, particularmente la prensa escrita, y se hicieron visitas a los departamentos (San Marcos,
Quetzaltenango, Huehuetenango, El Quiché, El Petén, Coban, lzabal, Jutiapa, Suchitepéquez, Retalhuleu y
Escuintla). En estos departamentos los acercamientos principales fueron con las élites locales y las mesas de
concertacioén de los acuerdos de Paz. También tuvieron algunas platicas con organizaciones mayas. Cada uno de los
miembros de Ja CPPF establecio contactos y relaciones con los sectores con los cuales estaban més vinculados, Con

53



5. Expectativas dcl Pacto Fiscal

Una valoracion global y tedrica estaba clara antes del inicio de los debates: “Para el sector
empresarial predominante, con base en lo que han sido sus propuestas recurrentes, podria
inclinarse a que el esfuerzo de la concertacion se dé alrededor del establecimiento de reglas
generales de cardcter macro; es decir, que se mantenga en el dmbito de la perspectiva fiscal;
aunque reconozcan la necesidad de una estrategia de desarrollo, del clima de negocios,
demande incremento de la productividad la inversion y el ahorro, su argumentacion en dltima
instancia girara en torno a que primero debe crecerse y después repartir.” (VALDEZ, 2000:

22)34

En dos aspectos se orientaban la mayor generacion de expectativas: en el ambito de
procedimientos y en los contenidos. Por un lado, en que la integracion de la sociedad civil a los
procesos de discusion de la politica fiscal era una novedad inédita para la experiencia
democratica en la gestion de politicas publicas en el pafs. Por el otro, la agenda del Pacto Fiscal
estaba sugerida en un marco de integralidad de la visién de la politica fiscal, al abordar

conjuntamente los problemas de ingresos, gastoy deuda.

En apariencia, la sociedad civil debia identificar y decidir acerca la tendencia que debia aplicar el
gobierno en la orientacién de estos tres rubros. Sin embargo, las condiciones politicas que se

gestaron durante el ultimo afio del Siglo XX reflejaron la ficcion que precede al autoengafio de

el fin de generar confianza, y evitar discrepancias de entrada, especialmente las que en Guatemala han aparecido
entre grupos empresariales y organizaciones populares, la CPPF acordé iniciar reuniones con cada sector por
separado para luego realizar encuentros intersectoriales. Curiosamente, la CPPF se acercé con cada “élite local”
haciendo los énfasis arguméntales correspondientes a los intereses que fa propia Comision suponia que tenfa cada
cual de ellas. Asi, segin Richard Aitkenhead, "con el sector empresarial se enfocé la necesidad del pacto Fiscal en
funcion de la situacion macroecondmica y lo que establecia la Constitucién Politica. Mientras con los sectores
sociales. el argumento, el énfasis, fue en la justicia social y en los Acuerdos de Paz”. (PALENCIA, 2002: 119)

De acuerdo con Enrique Alvarez: “La otra funcion de la CPPF era identificar los problemas fundamentales, para
definir una propuesta, sobre la que habia que discutir y aprobar, y permitié generar sensibilidad, levantar el tema a
la opinién piiblica como un proceso a negociar, y permitié a crear un ambiente de respaldo nacional e
internacional, durante 9 meses, de marzo a diciembre de 1999. La conformacion de la CPPF se establecié para
dialogar con los diferentes grupos sociales, a través de las mesas de concertacién, donde se cubrian todos los
departamentos, antes del gran Encuentro Nacional en octubre de 1999. Estos eventos consistian en elevar la
capacidad politica y técnica, y en IPES se hizo un afio de formacién de cuadros, y eso permitié que hubiera un nivel
de compenetracion de la dimension y el reto del tema, que permitiera realmente discutir, y esta es la particularidad
del Pacto Fiscal.”

* Idem:
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estas premisas que precisaban los aspectos formales y de fondo para la concertacién, pero ajenas
a la viabilidad politica y econdémica en construccién. Por un lado, la legitimidad y legalidad
perdida con el “No’ en la Consulta Popular®; por el otro, la concentracién del poder politico con
amplio apoyo popular del FRG. Estos hechos politicos determinaron la tendencia del Pacto
Fiscal: “De hecho, el fracaso de la consulta popular es una alianza entre el FRG, ejército y
empresarios, y en el 2000 la situacién cambia con la llegada de una parte de ellos al poder. Yo
tengo la impresion que hay muchos empresarios que a partir del efecto traumdtico del gobierno
del FRG, estdn descubriendo las virtudes de los Acuerdos de Paz, y los invoca y llaman al
cumplimiento, cuando fueron sus principales enemigos y se resistieron y bloquearon y le
hicieron oposicién al PAN, y un ejemplo sucedioé con el IUSI. El Pacto Fiscal ya en el contexto
del afio 2000 con el gobierno del FRG ya tiene otro contenido, porque esto significa un espacio
en el que el CACIF y el sector social llega a acuerdos con el propdsito de hacerle contrapeso al

gobierno del FRG. "%

En efecto, el triunfo electoral del Frente Republicano Guatemalteco (FRG) significé el
desplazamiento del sector empresarial de las estructuras del poder y los diferentes escenarios
institucionales donde se dinamiza el equilibrio inestable de intereses y demandas, y se reorientd
el sentido de las relaciones sociales y los sectores que representaban al movimiento social frente

a] Estado y el capital.

*5 Las reformas constitucionales significaban un pacto social que no se alcanzo, justamente por arrastrar las mismas
condiciones que afectaban el cumplimiento de los Acuerdos de Paz en general, en fincién de su dependencia a los
espacios de concertacion, medio privilegiado para restringir la participacion social y evadir el ejercicio politico del
poder por parte las autoridades formalmente instituidas. Este proceso, por ejemplo, no provocé siquiera un aumento
de la participacién electoral con respecto a la anterior consulta popular de 1994, en la que en todo caso, una minoria
aplast6 a otra, a favor de la reforma. El proceso de concertacién, en este caso, se construyé como el factor de mayor
debilidad e incoherencia posible. “El punto de partida del proceso fue la conformacion de la Instancia
Multipartidaria (35 personas de siete partidos politicos), que durante nueve meses de trabajo realizé 69 reuniones,
consultas y entrevistas con 250 grupos sociales, étnicos, politicos e individuos interesados en la reformas. El
objetivo era que hubiera una representacicn igualitaria en una mesa multipartidaria. Se consideré que la comision
de legislacion era insuficiente, sin embargo, el trabajo de la multipartidaria se politizé, y durante las negociaciones
predominé mds la logica de la oposicion politica (FRG, UCN) que el interés en los Acuerdos de Paz y el desarrollo
politico del pais. Esto dio como resultado la no-flexibilizacién de posiciones, las discusiones interminables, el
surgimiento de nuevas propuestas permanentes, eic. No predominé la bisqueda de consenso, sino la intransigencia,
los intereses sectarios y personales. De seguirse otro camino, pudieron aprobarse las 12 reformas bésicas, aquellas
que se desprendian directamente de los acuerdos, pero al abrirse a otras reformas, entonces se distorsioné el
proceso. Ya no era la paz y las reformas constitucionales que se necesitaban para continuar el cumplimiento de los
acuerdo; sino bloquear, hacer fracasar el proceso, hacer pagar los costos politicos.”(URRUTIA, 2000: 70)
* Comentario al autor, por Edmundo Urrutia el 24 de marzo de 2003.
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En tal sentido, para Eduardo Weymann, asesor de la CPPF, la expectativa del Pacto Fiscal era
promoverlo como un evento politico de contrapeso a la efipula empresarial, pues detrds de las
dificultades fiscales del Estado se encuentra un sector que se rehiisa a compartir el costo del
Estado: “y este sector por décadas, por siglos, ha heredado una cultura antitributaria, que busca
Justificaciones para no contribuir, como la deficiencia en el gasto publico, como la falta de
transparencia, como la corrupcion, elc. Hay un sector del poder real de la sociedad, que se
manifiesta en partidos politicos, en los medios de comunicacion, en las instituciones del Estado,

que se resiste a cumplir con sus obligaciones.” (URRUTIA, 2000:45).

En tal sentido, la €lite empresarial impuso una légica polarizada, para superar el aislamiento
politico que les provocaba el triunfo electoral del FRG, y la conocida lucha por el control de la
hegemonia de la economia del pais. Para empezar, desarrollaron la estrategia de enfrentar el
cuestionamiento hacia su resistencia a pagar impuestos, por medio de involucrarse plenamente
en el proceso de definicion de la propuesta de la CPPF, que legitimara el enfoque de “primero
crecer y luego aportar”, por lo cual se reconocié hasta en los discurso apologéticos del proceso
que “la actitud de participacion y de busqueda de acuerdos en el Pacto Fiscal del CACIF, fue
expresion de la lectura de amenaza estratégica a su hegemonia por parte del Gobierno, el FRG
y los capitales emergentes, asi como de un enfoque en el cual observé que el proceso de paz y el
de concertacién del Pacto Fiscal podrian evitar que el ejecutivo tuviera las manos sueltas para

operar con una agendd propia y unilateral.” (IPES, 2001, 107)

Al margen de la pugna entre los factores de poder, la sociedad civil también se disponia a
mantener el “espacio arrebatado” tanto en la negociacion de la paz como en la
institucionalizacién de la misma®’. Se reflejaba la expectativa de comportamiento tendiente a
identificar actores sociales y politicos en un mismo nivel de discusién y acuerdo, como lo
expresa la investigadora de Asociacién de Investigacion y Estudios Sociales (ASIES), Anahi

Herrera: “De las expectativas que levanié el Pacto Fiscal, la cual fue tan bien acogida la

" Valdez y Palencia, en “Los Dominios del Poder: la encrucijada tributaria”, observa que “el lugar donde estd el
poder se refiere a una arena, a un espacio donde debaten y resuelven asuntos publicos determinados actores
gubernamentales y privados (que) en el caso de los Acuerdos de Paz, ocurre un hecho atipico. la guerra como actor
en la suscripcion de acuerdos generales (como elevar la carga tributaria al 12 % del 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 palis con techos historicos del 8 % en la carga tributaria.”
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iniciativa, es porque por primera vez se toca un tema que de por si ha estado al margen de las
iniciativas mas populares, por decirlo de alguna forma. Es decir, el tema fiscal, el tema
monetario, asuntos como que son muy “arriba”, las personas no terminan de comprenderio
completamente, y nunca se habian sacado a la discusién, ni a debate. Entonces sélo el hecho de
ser una convocatoria amplia para tocar estos temas, que bdsicamente se representa en saber
manejar el tema presupuestario, fue suficiente para llamar a las personas a que participaran de
ello. Otra de las expectativas de las organizaciones de la sociedad civil es que se les abrié un
espacio frente al gobierno, y al sector empresarial, donde muchas veces se habla expresado a
ese nivel la discusion el tema de los impuestos. Ahora estd ahi involucrada, tenia una mesa
propia, era una oportunidad para participar. Este aporte sobre dos actores que negociaban a
puerta cerrada, pues ahora se abria y daba lugar para que existieran compromisos y a la vez de

ellos. "%

5.1 Necesidad politica de rescatar los Acuerdos de Paz

La légica de la concertacion iba asumiendo una necesidad de conveniencia politica y de recurso
instrumental para que condujera a propiciar una correlacion de fuerzas favorable a la lucha entre
las élites. En tal sentido, el comportamiento de la motivacién del movimiento social, tendia a
justificar la participacion en una arena politica exclusiva de las élites, en funcion de rescatar un

desorientado cumplimiento de los Acuerdos de Paz.

Desde su perspectiva, Enrique Alvarez, plantea el origen en obediencia a la lucha de poder que
se abria en el reducido espacio de la concertacién entre gobierno, la ex insurgencia y comunidad
internacional: “a la intencion de realizar una profunda transformacion del Sistema Tributario:
Romper la estructura tributaria, y convertirla en una estructura que permitiera la progresividad
del sistema; que no se basara en impuestos indirectos, que son pagados de manera generalizada
sin considerar el nivel de ingresos, sino que se privilegiara la contribucion de los grupos mds
poderosos econémicamente, de manera que la escala fuera gradual que los grupos mas pobres o

no pagaran o pagaran muy poco. Darle vuelta completamente al esquema de la estructura

3 Comentario de Anahi Herrera al autor de la investigacion, 28 de marzo de 2003
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tributaria. La otra expectaiiva era que el Estado recuperara su capacidad de coercién respecto
a los grupos econdmicos, que histdricamente se encuentra limitada. Algunas de las limitaciones
se encuentran en la Constitucion, pero muchas otras se podian lograr por medio de una
legislacion ordinaria, y por eso al momento de acudir al Pacto se arriba con los Acuerdos de

Paz, cémo la ventaja mds importante. >’

El supuesto proceso de concertacién que propiciara el cambio de correlacion de fuerzas, se
convirtié en un fin en si mismo, como parte de construir un aval que legitime el rescate de los
Acuerdos de Paz: “La sociedad civil ya habia participado en las negociaciones de los Acuerdos
y se encontraban en una fase de redefinicién, habiendo perdido su protagonismo en funcion de
ofras instancias surgidas después de la Paz. Ademds, la Consulta sobre las Reformas
Constituciones en mayo de 1999, habia absorbido casi toda la atencién; el resultado negativo
de las mismas obligé a la dirigencia de la Asamblea de la Sociedad Civil, asi como a otras
instituciones, a una profunda reflexion sobre qué mecanismo podrian salvar el conjunio de los
Acuerdos de Paz y como se iba a determinar lu participacion de la sociedad civil. La idea de un
Pacto Fiscal fue vista entonces como la ocasion propicia para superar las limitaciones que
habian caracterizado a la sociedad civil en su conjunto en cuanio a incidencia en las politicas
publicas, especialmente en un tema como el fiscal. La URNG, firmante de los Acuerdos, que
habia tenido un papel imporiantisimo en contribuir a establecer garantias para el cumplimiento
Sfuturo de la meta tributaria, se preparaba entonces a un papel protagonico en el disefio y
seguimiento del proceso. La vinculacion de esta organizacion politica con organizaciones de la
sociedad civil, podria garantizar la difusion de las ideas del Pacto y preparar el lerreno para la

interiorizacion de sus contenidos.” (TRAVIAZZI, BIGAMBOA, 2000: 32)

Por ello, la necesidad de legitimacion del pacto fiscal en apariencia favorecia tanto a la politica
fiscal como a la gobernabilidad democratica, en funcién de controlar a la dirigencia de las
organizaciones revolucionarias signatarias de la paz, y en consecuencia, del comportamiento

disciplinado de sus bases.

3 Comentario de Enrique Alvarez al autor de la investigacion, 28 de marzo de 2003.
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La orientacién politica de ex insurgencia hacia sus bases respecto al pacto fiscal, en el sentido
ideolégico de la materia, destaca: "que presenta la gran oportunidad de que, por primera vez en
la historia de Guatemala, no sea exclusivamente el gran capital el que defina la politica
tributaria, el tipo de Estado, la orientacion del gasto y las reglas del juego, incluyendo la
normatividad juridica. Este foro previsiblemente eliminaria la exclusividad del debate, de la
negociacion sobre las cuestiones fiscales, que no sean solamente esos dos actores, gobierno y
sector privado, los unicos que discutan, sino que también participe mds activamente el

Congreso, y otros sectores de la sociedad civil. " (URNG, 1999:22)

Para la perspectiva de la ex insurgencia: “Las caracteristicas del Pacto Fiscal en Guatemala son
muy particulares, en funcién de la profundidad de la problemdtica abordada y la participacion
social, porque en otros lugares se han dado procesos mds entre élites, con participacién social
mds limitada. Se veia desde una dptica politica, en el sentido que al involucrar a la sociedad es
posible arrebatar el tema a los grupos econdmicos y la demanda del cumplimiento de los
Acuerdos de Paz se fortalece. Desde el punto de vista de la composicion de las organizaciones
sociales yo diria que una gran mayoria eran personas afines a URNG, con influencia de URNG,
0 miembros de URNG, en un rango de un 70 %, y habia otros grupos. en los académicos, que
radicalmente no tenian ese nivel de incidencia, como ASIES, CIEN, FLACSO. El nivel de
representatividad de la sociedad civil era alto, lo mds que se podia obtener en ese momento, a
través de los Acuerdos de Paz, mesas de concertacion y organizaciones sociales. Lo académico e
investigacién muy bueno, los partidos politicos, muy malo, siendo URNG el unico

. 0
involucrado.

La bisqueda de la representacion, se convirtid en la meta para los motivadores de la
participacion social, para el rescate de los Acuerdos de Paz, que conllevara un programa de
formacién técnica en la materia. Este proceso comprometié los esfuerzos de la comunidad
internacional que financi6, como parte del proceso de aglutinacién y asimilacion, programas
académicos para las dirigencias sectoriales, como lo describe Carlos Barreda, actor participante

desde dicho origen: “El Pacto Fiscal inicia con un esfuerzo de aglutinacion del movimiento

“ Comentario at autor de la investigacion, por Enrique Alvarez, ef 28 de marzo de 2003
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social, a través de FLACSO, que abre un espacio de discusion en dos niveles. Uno coordinado
por Mayra Palencia, al nivel de investigadores, académicos, donde se trabajan una serie de 9
estudios, e intenta que estos fueron elaborados por determinados expertos de centros de
investigacion, le da unos a la USAC, otros al CIEN, otros ASIES, otros a IPES, y trata de buscar
una aglutinacion de sectores académicos. Al mismo tiempo abren otro programa, conducido por
Tania Palencia, mds dirigido a sectores popular y sindical, a través de un proceso de formacion
¥ capacitacion, en donde ellos logran entrar a la CGTG de Pinzén, la CUSG, con la CTC, con
muchos sectores, que no son influencia directa del movimiento revolucionario, sino otros mds
amplios. Aparte, los otros que desarrollan un trabajo hacia el movimiento social es el IPES. a
partir de un programa de formacién y capacitacion, que en ese tiempo lo dirigi yo, con Mario
Chocoj y Wilson Romero. Ahi lo que se trata es aglutinar a todos los sectores populares con
relacion o influencia con URNG. Estos trabajos son los mds sistemdticos y articulados. Aparte
se logra montar otro trabajo con la Comisién de Acompafiamiento, con un proyecto de PNUD
que dirige Miguel Gutiérrez, donde se contratan a 10 promofores hacia la sociedad civil que
tienen que explicar qué es el Pacto Fiscal y animarlos a que tengan propuesta. Acd el IPES
también se mete y se trabajan las mesas de concertacion. Todo esto es casi un afio y medio
previo que va generando condiciones para ir aglutinando a los sectores sociales. En su ultima
Jfase faltando como seis meses trabajamos un nuevo proyecto, en este caso con la Cooperacion
Canadiense, con la Coordinadora ‘Si Vamos por la Paz’, donde nuevamente el IPES entra a
trabajar procesos de articulacién, ahi con otro tipo de organizaciones, por ejemplo, como
CIEDEG, CEG, INIAP, ASIES, otros sectores de movimiento social. " 1a estrategia
metodolégica estaba definida, los actores politicos y sociales aglutinados, en tanto que el
escenario politico se encontraba limitado por un proceso con carécter de irreversible. Mientras

que el gjercicio de concertacién bajo una problematica como la fiscal, representaba una incognita

para una poblacién tan ajena como suplantada.

41 Comentario al autor de la investigacion, por Carlos Barreda, el 02 de junio de 2003
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6. Metodologia para consensuar el Pacto Fiscal

La arena politica estaba construida, y el inicio de la concertacién esperaba del instrumento para
empezar a negociar. Para levantar el perfil de los Acuerdos de Paz, en su tercer aniversario de
suscripeion, el 29 de diciembre de 1999 se presentd la propuesta de discusién que enmarcara la
discusion. No obstante, la concepcion planteada contradecia el espiritu de los Acuerdos. El
criterio global que asume esta logica, se resume en la propuesta presentada por la Comisién
Preparatoria del Pacto Fiscal (CPPF), sobre la concepcion que le privilegiaba: “El tema
“balance fiscal” se convierte en un condicionante que determina a todas las demds dreas. En la
propuesta, el sentido del “Balance Fiscal” fue propiciar y sostener condiciones de estabilidad
macroecondmica, inhabilitando una politica permisiva del déficit fiscal. Es decir, enfdticamente
sugirié que el Estado debia hacer depender los compromisos publicos establecidos en la
Constitucién Politica de la Republica y en los Acuerdos de Paz de un equilibrio entre gastos y
egresos, bdsicamente tributarios, o de alcanzar superdvit. La atencion al déficit fiscal se planteé
para controlar los desequilibrios macroeconomicos (inflacion, devaluacion, aumento de las
lasas de interés, contraccion del crédito, etc.) (...) Tales preceptas son totalmente compatibles
con la ideologia neocldsica reestructurada en los organismos financieros internacionales para
sanear desde su perspectiva a las finanzas publicas; una perspectiva que visualiza la economia
como un medio para satisfacer el interés particular de los agentes econémicos, y no como un

fundamento de la sociedad en su conjunto.” (PALENCIA, 2002: 131-132)®

De estas medidas se evidenci6 que las acciones propuestas eran de cardcter estructuralista y
guiadas por los principios del neoliberalismo. Sin embargo, este enfoque ya habia sido asimilado
por los “representantes sectoriales” a través de los “talleres de formacion™ antes descritos, en los
cuales ya se habia inducido a identificar un equilibrio fiscal como parte de la integralidad de una
vision conjunta de la politica fiscal. En tal sentido, la convocatoria para fijar posturas ante la
propuesta fue “dirigida y selectiva” hacia aquellos sectores “con los criterios bdsicos de que su

ubicacién social, econdmica o politica los vinculara objetivamente con la temdtica fiscal, y que

2 palencia interpreta como se desarrollé dicha estrategia para la discusién del Pacto Fiscal: “La composicion
ideologica dominante en la CPPF explica en gran medida estos énfasis temdticos, asi como el hecho que en la
propuesta la mayoria de temas y aclaraciones referidas a justicia social se pusieran en calidad de notas. Por otra
parte, la misma metodologia wtilizada para estructurar la propuesta reflejé la lectura politica que la CPPF dio a
las dificultades previsibles para el momento de negociacion y consenso.” (PALENCIA, 2002: 133)
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tuvieran un minimo de manejo politico-técnico de ella”. (IPES, 2001: 100) “Segun Arnoldo
Noriega, coordinador de la CAAP, se prefirié invitar organizaciones y no sectores para evitar
polarizaciones desde el inicio; Al interior de la CAAP existia la particular preocupacion de que
surgieran pugnas entre las cdmaras empresariales (principalmente industriales y comerciales),

y entre el sector privado y las organizaciones populares. ” (PALENCIA, 2002: 135)

La idea era aglutinar una serie de actores para configurar una plataforma de legitimacion de los
resultados. “Esta hipdtesis quedé confirmada el 15 de marzo (del 2000), al recibirse una
cantidad de documentos tan grande y diversa que superé las expectativas iniciales. En efecto,
llegaron 48 ponencias suscritas, en su conjunto, por 113 instituciones y organizaciones, lo cual
Jfue una manifestacién que el tema fiscal comenzaba a dejar de ser tabui o un dominio exclusivo

de altos especialistas.” (IPES, 2001: 101)*

Sin embargo, muchas propuestas presentadas solo sirvieron para justificar la participacion de la
sociedad civil, ya que sus puntos no fueron tomados en cuenta ante la premura del tiempo y falta
de consenso real. Las propuestas, quizd debido a la “stbita” capacidad adquirida, fueron
elaboradas en orientacién y contenidos similares, “lo cual no garantiza que se hayan evaluado
claramente las causas y los efectos de los problemas, constituyéndose eso si en un soporte del
pacto para hacer ver que era un proceso distinto. Es oportuno aclarar que desde ésta posicion
los documentos que se hicieron llegar a la comisién no constituyeron en si propuestas, ya que
solamente se hicieron criticas hacia los puntos, principios y compromisos por parte de algunos
sectores, mientras otros se concretaron en emitir su opinion, incluso aquellas que provinieron de
secfores econémicamente fuertes.” (TZUNUN, 2000: 125) Paralelamente, existia una presion
politica y econdmica para alcanzar acuerdos, en obediencia a la gravedad del déficit fiscal que

ponia en riesgo la estabilidad macroecon6mica, y la urgencia que e] Estado pudiera adquirir

I Enrigue Alvarez abunda en esta lectura autocomplaciente: “La influencia de URNG otorgd capacidad, madurez y
flexibilidud, con la enorme ventaja de tener el Acuerdo Socioecondmicoy Agrario, que generd 45 propuestas de 125
organizaciones, colectivos y coordinaciones. Identificar las similitudes y las diferencias, establecer relaciones
bilaterales, ubicar los asuntos de forma y los de interpretacion, para construir un consenso, sobre la base del
Acuerdo Socioecondmico. La influencia de URNG devenia de dos elementos: de la simpatia con los contenidos,
especialmente por la concepcién de los fines del pacto, y la otra directamente politica, que fue creciendo al
fortalecerse el primer elemento. Influye también que la Comision de Acompariamiento no junté a los grupos sino
hasta el final. Hicimos un proceso de acercamiento permanente de penduleo, que en el momento de juntar, el nivel
de desacuerdo era reducido.” Entrevista realizada el 28 de marzo de 2003.
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recursos para su funcionamiento, segiin lo reconocia la Comision de Acompafiamiento de los
Acuerdos de Paz (CAAP). De esta forma, una metodologia sin estrategia era una ficcion més que
se acompafiaba al autoengafio referencial para hacer funcionar el pacto entre élites, en la medida
que se sabia la estrategia a implementar: a) qué politica fiscal debia resultar, b) para qué
prioridades se tenia que orientar y c) los mecanismos de concertacion “potenciacion de disensos
y minimizacion de disensos”, por parte de un Equipo de Técnico™ como medio para la
consecucion de tales fines. Esta metodologia garantizaria el desconocimiento de la integralidad
del proceso de parte de los participantes, con la justificacion de “evitar las estériles discusiones
en plenarias numerosas” (IPES, 2001: 110) o “de no convocar a una plenaria gigantesca (que
demostraria) la inviabilidad de llegar a acuerdos en reuniones masivas”.

(TRENTAVIAZIVGAMBOA, 2001: 88).

No sélo fue en la definicion perentoria en el tiempo, ni en la concepcion estructuralista de la
tematica, ni en la limitacién en el margen de maniobra de los actores participantes,45 sino
adicionalmente resultd también restrictiva la convocatoria, y, por tanto, la participacioén, como lo
reconocen los compiladores descriptivos del proceso: “Sin entrar a cuestionar de ningiin modo
la legitimidad y representatividad de la mayoria de las organizaciones sociales populares que
Jfueron invitadas a participar de la consulta, interesa subrayar el hecho de que por muy legitimas
que éstas sean, no representan sino a un porcentaje muy pequefio de la sociedad civil
guatemalteca.” (TRENTAVIAZI/ GAMBOA, 2001: 89) Asimismo, el IPES, responsable del
proceso técnico, constata que: “esta sifuacidn causé malestares y protestas que, aunqgue no
pasaron a mds, ni se constituyeron en obstdculos para la suscripcion del Pacto, son importantes

de consignar en esta reconstruccion analitica.” (IPES, 2001: 107)

*“ Los miembros del Equipo Técnico de sistematizacion fueron seleccionados por la Comisién de Acompafiamieto
de los Acuerdos de Paz (CAAP), y fueron los siguientes: Pluvio Mejicanos, viceministro de finanzas publicas, por el
gobierno de la republica; Alex Segovia, MINUGUA; Wilson Romero, URNG; Carolina Roca, invitada por los
“ciudadanos notables” (IPES, 2001: 104). Por su parte, Mayra Palencia agrega a Juan Alberto Fuentes y Flora de
Ramos, como parte de este equipo, que se encargd de “delimitar la cancha de negociacién sustantiva, con sus
- jugadores y temas” (PALENCIA, 2002: 139)
% Segun Palencia, “La CAAP olorgé mayor atencion y esfuerzo a la retdrica del consenso que a la Iégica politica
de la implementacion” (PALENCIA, 2002: 138) Entre tanto, también se concentr6 las funciones de mediacién e
interpretacion de las propuestas y los resultados, sobre todo en aquellos casos en que existieron opiniones
encontradas, basdndose en el articulo 7 del reglamento interno de la CAAP, del 5 de marzo de 1997. El mismo
Equipo Técnico reconoce que la materia de consulta y biisqueda de sintesis no fue concreta ni especifica y no tocaba
temas de intereses directos de algunos sectores. Para més informacién, IPES, pagina 123.
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6.1 Reduccién de actores para minimizar beligerancia

Asumida la negociacion en pleno, se sometia inicialmente a definir una correlacion de fuerzas.
Esta se origin6 dentro de la sociedad civil con tendencia a fortalecer posiciones diferenciadas
entre académicos y movimientos sociales: “Dentro de las dindmicas de propuestas van
surgiendo determinados liderazgos: Uno, ejercido a través de institutos y centros de
investigacion, donde acd los asume FLACSO, IPES, ASIES y CIEN, pero incluso los dos
primeros desplazan a los demds, especialmente por su trabajo con movimiento social, pues
CIEN y ASIES no trabajan con bases sociales. El otro, son las dos coordinadoras: la Asamblea
de la Sociedad Civil y la Coordinadora ‘St Vamos por la Paz'. Es a partir de estos liderazgos y
ya de ciertos vinculos con estos grupos, que se llega al Foro Nacional del Pacto Fiscal y la

segunda fase del Pacto Fiscal, con la comision Ad Hoc.*

Para construir el imaginario de concertacién entre actores sociales, dentro de la dindmica de
reduccion de consensos y disensos, también se agruparon de acuerdo a su sector, en dos
espacios: las agrupaciones en tormo al Comité Coordinador de Asociaciones Agricolas,
Comerciales, Industriales y Financieras (CACIF), y los aglutinados como movimiento social y
centros académicos no neoliberales. “Este proceso lo encabeza ASIES, el IPES, la 'SI Vamos por
la Paz'y la ASC, que convocan a todos los demds sectores a conformar un bloque y obtener una
propuesta.”” La intencién de homogeneizar al movimiento social partia del interés de
conformar un bloque de negociacion que personificara la contra parte del CACIF. Para tal fin:
“de las 48 organizaciones ponentes fueron convocadas a negociar solamente 13 (...) Ahora bien,
dicho grupo fue dividido en dos subgrupos, integrado por diez organizaciones y el mds tarde se
denominé Colectivo de Organizaciones Sociales (COS); y el otro, integrado por el CACIF,
CIEN y Liga Pro Patria. La correlacién ideolégica habia sido marcada por la propia CAAP. Se
cred una correlacion polar. Mds exactamente, frente al histdrico actor con capacidad de
propuesta y veto sobre las politicas publicas, en especial la fiscal, como es el CACIF, se opuso

otro grupo, si bien no homogéneo, con posiciones mds comunes en las prioridades sociales de lo

“ Entrevista con Lic. Carlos Barreda, el 02 junio de 2003.
7 1dem.
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Jiscal. (..) Asi que los actores sociales de la negociacion, fueron finalmente el CACIF y el COS,
once organizaciones en total.” (PALENCIA, 2002: 139-140)*

La subordinacion del modelo de concertacion, se redujo a una participacién maniqueista o
bipolarizada, eliminando del mapa de participacién a toda la gama de posturas. Después de
reducirla a dos sectores, se buscaron “representantes” de los mismos, que debian dar su aporte en
nombre de dichos sectores al documento elaborado por el Equipo Técnico; dicho equipo se

»¥ a aproximar sus posturas sin que nunca ambos

encargaria a partir de la técnica de “penduleo
representantes se encontraran en debate. Todo el proceso de eliminar la esencia de las
discrepancias a través de la reduccién de los participantes y la mediacién de un drbitro que
definiera los “consensos” y que siempre tuvo la ultima palabra, es lo que la Comisién de
Acompadamiento de los Acuerdos de Paz, (CAAP) considera como “un proceso participativo de

didlogo nacional sin precedente”.

Ese es el escenario restringido en el que se debaten y concretan los contenidos del Pacto Fiscal,
en el cual, segin Carlos Barreda, se enfocaron los temas siguientes: “progresividad, reformas
constitucionales; exenciones, exoneraciones y privilegios fiscales; deuda publica, relacion entre
crecimiento econdmico y carga tributaria; y el equilibrio fiscal. Estos se sometieron a fuertes
discusiones al interior del Colectivo de Organizaciones Sociales, y ahi se va al penduleo con la

CAAP hacia el CACIF.”° Con evidente desigualdad en la capacidad negociadora.

El licenciado Barreda lo expresa a partic de un ejemplo sobre el debate de las reformas
constitucionales, sobre las que no se alcanzé una discusion real y de fondo que llevara a acuerdos
palpables: “Ahi se identifican las diferencias de fondo y se encuentran en el Pacto Fiscal la

yuxtaposicion de intereses y ahi se refleja plenamente la correlacion de fuerzas que hubo y las

® Lag organizaciones convocadas fueron: ASC, ASIES CIEDEG, COPMAGUA, Foro de coordinaciones de ONG,
Coordinadora Si vamos por la Paz, FLACSO, IPES, URNG, USAC, CACIF, CIEN y Liga Pro Patria. De las trece
organizaciones, 8 figuran con vinculos con URNG vy las cinco restantes encabezadas al CACIF afines a la misma.

¥ “La CAAP definié el métado llamado “penduleo” para aplicarlo a las negociaciones entre los dos subgrupos
conformados, aunque los negociadores no fueron informados detalladamente sobre la metodologia y menos acceso
fuvieron a cuestionarla o enriquecerla. El penduleo consistio en la creacion de una insiancia de intermediacion,
integrada por la CAAP y apoyada por MINUGUA. Las funciones de esta inslancia serian oscilar, es decir, iry venir
entre cada subgrupo, sin generar entre ambos didlogos directos, sino mds bien actuar como mensajeros de
informacion e intermediarios entre los disensos para promover consensos" (PALENCIA, 2002: 143)

** Entrevista con Lic. Carlos Barreda, 02 junio de 2003.
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visiones que expresaban. La presion por negociar y arribar a acuerdos no fue tan fuerte como la
imposibilidad de discutirlos mds a fondo, sino que se dejaron superficialmente, al encontrar
salidas generales, sin llegar a ser categdricos en ningun aspecto. Por ejemplo, la salida que se
le encontro a las reformas constitucionales fue crear una comision que las estudiara, sobre todo
con los candados constitucionales y el articulo 133", teniendo en consideracién el reflejo de las
Juerzas politicas y el equilibrio que habia en el Pacto. Ellos tenian que entregar un informe y un
dictamen sobre esos temas, y en funcion de eso la CAAP tenia que definir el tratamiento que se
le tenia que dar. Se pospuso, se dejé el tema para otra batalla, se dejé un mecanismo, un
procedimiento, con el objeto de suscribir el Pacto. Mds bien se le quité para que no fuera un
tema que impidiera la suscripcion del Pacto, y se le pospuso para el mediano y largo plazo.j ?
Eso para ¢l movimiento social era una concesion, pero que yo lo valoro en un sentido, y es que
logramos poner sobre la discusion el tema de las reformas constitucionales, y tuvieron que darle
un tratamiento, y quedo6 explicitado que es el tema de fondo y una muestra de concesion que

habiamos dado.” >

Esta lectura sobre la correlacion de fuerzas, partio igualmente al interior del Colectivo de
Organizaciones Sociales (COS), entre: “la beligerancia técnica de los centros de investigacion, y
al liderazgo real y hegemonico afin a la URNG, que era conformada por la mayoria de las
organizaciones integrantes. Es decir, el COS estaba no sélo integrado por la URNG (la que a su
vez ejercia la direccion de la CAAP, y por lo tanto poseia informacion global del proceso); Sino
que recibia el principal apoyo técnico y logistico del IPES, que era un érgano externo a la
URNG, y, ademds, reflejaba el apoyo politico que casi todas las organizaciones participantes

daban a la URNG.” (PALENCIA, 2002: 149)

5l £l articulo 133 Constitucional, hace referencia al impedimento que tiene el ejecutivo de adquirir deuda con el
Banco de Guatemala, sino tinicamente con el sistema financiero privado, interno y extemno. Este articulo fue
reformado en ese sentido en 1994, para también impedir que el gobierno tuviera facultad de imprimir moneda sin
respaldo.

52 “Para César Garcia, ex presidente del CACIF y negociador del Pacto, ‘la Constitucion Politica debe ser el
marco de referencia y no debe ser manoseada, y muchos de los cuestionamientos hechos a la Conslitucion se
pueden resolver por medio de legislacién ordinaria’. La importancia que para el COS tenia este tema, era que
permitiria corroborar que el actual marco normativo limita al Estado para establecer tributos. Al COS también le
interesaba frenar una prdctica empresarial que a su juicio abusaba en la interposicion de recursos de
inconstitucionalidad con los cuales el CACIF en afios anteriores habia logrado la suspension y/o derogacion de
reformas tributarias propuestas por los gobierno..” (PALENCIA, 2002: 159).

*" Entrevista con Lic. Carlos Barreda, 02 de junio 2003.
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A pesar de dicho reconocimiento, la logica de las concesiones era parte de la férmula para
disponer de peso politico en la medicién de fuerzas, en un proceso de negociacion, en forma de
resultados. La equivalencia empirica se remonta al Acuerdo Global de Derechos Humanos, en la
que para su vigencia y verificacion internacional inmediata, se sacd de discusién a la Comision
de la Verdad. Parte de los actores politicos implicados, anticipadamente se desvincularon de los
inminentes productos que surgian del Pacto Fiscal. La ex insurgencia, al indicar que se limitar{an
a “proponer principios” sin carcter vinculante, puesto que la 1iltima palabra en el tema la tendria
el Congreso de la Republica, segin lo afirmara el entonces coordinador de la CAAP, Arnoldo
Noriega.* En cambio, un dia antes de la suscripcion del Pacto Fiscal, el secretario general del
Partido de Avanzada Nacional (PAN), Leonel Lépez Rodas, dio a conocer que ese partido no
avalaria ese documento, argumentando que ¢l Pacto solo serviria para aumentar el Impuesto al
Valor Agregado (IVA) al 13 por ciento.” Y los més responsables en la materia, Enrique Iglesias,
presidente del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), al conocerse que propuso al
presidente Alfonso Portillo durante una visita al pais aquel mes de mayo, incrementar el IVA, del
10 al 12 por ciento. Para corolario del discurso ambiguo que precedia al desengafio, el
representante del BID en Guatemala, Carlos Barbery, tuvo que aclarar, ante la infidencia, que
Iglesias: “se limité a hacer una exposicion de un andlisis econdmico referente a los espacios u

opciones para aumentar los ingresos impositivos, que incluia el impuesto al consumo.” %

De manera que los dias 22 y 23 de mayo se convoco a los sectores sociales, ya reducidos en su
representacion entre los bloques del Colectivo de Organizaciones Sociales (COS) y el Comité
Coordinador de Asociaciones Agricolas, Comerciales, Industriales y Financieras (CACIF), a una
plenaria general para la aprobacion del Pacto Fiscal: “Se promovié debate por cada uno de los
puntos y propuestas del documento, a partir de lo cual la CAAP anunciaba una sintesis
conciliatoria, preguntando si se daba por agotada la discusién. El contenido de no pocos de los

consensos se redacté de modo yuxtapuesto, sin coherencia tedrica o, como se diria en buen

** Siglo Veintiuno 17 de mayo de 2000, p.36.

5 Siglo Veintiuno, 25 de mayo de 2000, p. 6; elPeriodico, p. 27. Leonel Rodas afirmé: “la manera en que el
gobierno manejé el Pacto Fiscal sblo le servirg como un respaldo para el aumento de impuestos. Sabemos que el
planteamiento de fondo no incluido en el documento que se planteard, es el aumento del IVA al 13%".

** La Hora, 23 de mayo de 2000, p.S; Siglo Veintiuno, 24 de mayo de 2000 p.45; el Periodico, p27.
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chapin, estuvieron “pegados con chicle”, donde la simple suma de frases dio la apariencia de

que se resolvian las diferencias.” (PALENCIA, 2002: 158)"7

7. Conclusiones del Capitulo II.

ii.

iii.

iv.

El movimiento social reivindicativo se desmovilizé fingiendo conciliacién y simulando
espacios de participacién en el sistema politico a sectores excluidos, lo que promovié
clientelismo, privilegios, fragmentacién de la sociedad y promocién de intereses

particulares.

Ante el incumplimiento y fracaso del cronograma de paz, se gesta el Pacto Fiscal para
revertir la pérdida de crédito que los signatarios adquirieron en el proceso de

implementacion, un simulacro de la agenda negociada.

La sociedad civil como movimiento social reivindicativo, presumié que con la firma de la
paz, se daria el fin de las contradicciones y de la dependencia del Estado del capital, lo
que conllevaria a la obligatoriedad de solucionar sus reivindicaciones, por medio de la
participacion en “espacios de incidencia”, siendo absorbido por la logica de toma del
poder. Ese autoengafio permiti6 a la estrategia funcional de los intereses oligdrquicos o
militares su instrumentalizacion y el desarrollo de un pensamiento sectario de

justificacion de actuaciones como representantes sociales.

La capacidad jerdrquica y subordinante de la Unidad Revolucionaria Nacional
Guatemalteca (URNG) la convirtié en un mediador institucional que, como correa de
transmision, generd hacia el movimiento social, la idea que los Acuerdos de Paz y el

proceso institucional que validaba, se habian interiorizado en las élites.

*7 Un ejemplo de este criterio se observa en las disposiciones de los Acuerdos de Paz: Para no condicionar el
aumento del 12 % de carga tributaria respecto al PIB, la CAAP agregé la propuesta del CACIF en cuanto a poner en
practica un programa de reactivacién econémica. Para més informacién sobre las diferencias, ver Palencia, 2002,
paginas 157-196.
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v. La Comision Preparatoria del Pacto Fiscal (CPPF) redujo el proceso del Pacto Fiscal en

vi.

vii.

actores, espacio y tiempo, y lo disefié en el modelo estructuralista de los Organismos
Financieros Internacionales, de politicas fiscales neoliberales, regresivas y de equilibrio;

todo lo cual restringia los procedimientos y contenidos del Pacto Fiscal.

Desplazado el Comité Coordinador de Asociaciones Agricolas, Comerciales, Industriales
y Financieras (CACIF) del poder municipal, parlamentario y presidencial por el Frente
Republicano Guatemalteco (FRG), estimé en el Pacto Fiscal, las posibilidades de: a)
oponerle al parlamento una base social incidente en la politica publica; b) desacreditar la
autoridad del nuevo gobierno; ¢) mantener su capacidad de intervenir en materia fiscal y
tributaria; d) consolidarse en las camaras que lo constituyen; y e) salir de un aislamiento

politico ante la comunidad nacional e internacional.

Para legitimar el Pacto Fiscal con la participacidn nacional, la representatividad de ésta y
la metodologia, se convirtieron en un fin en si mismo, reduciendo la diversidad y
pluralidad de sectores representables a {inicamente dos sectores polarizados. Con esta
estrategia maniqueista que reproduce el modelo de participacion autoritaria; se
subordinaron los contenidos y contradicciones del Pacto, a una logica invertida de

consensos en “principios y compromisos” sin coherencia teérica y practica.
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CAPITULO III

EL PROCESO DESCONSTRUCTIVO DEL PACTO FISCAL
1. Inviabilidad politica y econémica en la implementacién

En la vida politica, con frecuencia hay que prestar atencion a hechos no sucedidos y a esperanzas
no cumplidas. La suscripcion por parte de representantes del movimiento social, los empresarios
y el Estado, del documento “Pacto Fiscal para un Futuro con Paz y Desarrollo”, el 25 de
mayo de 2000,® es un ejemplo de esta reflexion. Desde ese mismo momento, contra todo
prondstico u aparente observacién empirica ante la satisfaccién generalizada,”® se mostr6 como

una politica inviable tanto para el escenario politico como para el econdmico que se gestaba.

Pero siempre, a partir de los hechos, también se observaban los efectos estratégicos de aquel
evento que tendian a fortalecer la lucha de contrarios entre las élites que concentraban el poder y
el ejercicio de la autoridad. Como resultado del proceso, se evidenciaba la consolidacion de la
hegemonia del partido gobernante y la politica neoliberal de los organismos internacionales, de
manera que estos efectos hacian “brillar por su ausencia”, los resultados no logrados y las
expectativas frustradas. En efecto, cuatro afios después, no se aprecian signos ni de un sistema
tributario progresivo ni de una orientacién social del gasto pablico. En cambio, el gobierno del
Frente Republicano Guatemalteco (FRG) ejecuté una politica fiscal y econdmica del pais
orientada a eliminar los privilegios del gran capital y reducir toda manifestacién social o politica,

como parte del concierto de alianzas politicas y personales construidas por el Comité

& Ver 1a masiva publicacidn en Prensa Libre, 26 de mayo de 2000 p.17; Siglo Veintiuno, p.43; elPeriddico, p.25;
Diario de Centro América, p.2; diario Al Dfa, p.6.

5 Respecto a este enfoque, Mayra Palencia lo resume asi: “£/ 25 de mayo de 2000, un dia después del foro piblico,
el Pacto Fiscal fue suscrito convirtiéndose en un acuerdo piblico. En acto publico, durante el cual se conto con la
presencia de la comunidad internacional, los presidentes de los tres poderes del Estado asumieron la
responsabilidad de cumplirlo. Mds de 100 organizaciones firmaron el documento legitimdndolo como un consenso
social. Con la tnica excepcion del PAN, todos los partidos politicos representados en el Congreso suscribieron
también el Pacto. El documento del Pacto Fiscal fue publicado dias después como suplemento de los diarios de
mayor circulacion nacional. Efectivamente, como ya se ha sido ampliamente calificado, el Pacto Fiscal fue un
proceso innovador en tanto que por primera vez se rompe la bipolaridad (gobierno-Elites empresariales) en las
negociaciones fiscales; sino, ademas, fue una experiencia social o ampliamente socializada que estaba encaminada
a la generacion de una politica publica, hecho que tedricamente refrenda un sistema democrdtico. (PALENCIA,

2002:167).
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Coordinador de Asociaciones Comerciales Industriales y Financieras (CACIF), a partir de la
suscripcién del Pacto Fiscal. Con ello, se identificé a la sociedad civil con los grupos de presién
empresariales, y la institucionalidad de la paz, como el marco politico que avalaria las politicas

publicas del gobierno.

Sin embargo, el Pacto Fiscal desde su suscripcién dinamizé las relaciones de poder, y determiné
su vigencia en funcién del grado de enfrentamiento, y capacidad de agudizar o conciliar las
contradicciones que han padecido los sectores sociales participantes de aquel Pacto; atn
confiados en que la interlocucién frente a los representantes del Estado y la comunidad
internacional, garantizarian la posibilidad que sus intereses y demandas fueran respetadas. De
esta cuenta, la confianza construida bajo el autoengafio referencial de proteccién de unas normas
y acuerdos, era parte de la satisfaccion que se ofrecia tras la suscripcion, la cual es subrayada por
uno de los actores a lo largo del proceso, Carlos Barreda: “Logramos meter la parte de los
Jundamentos politicos y econémicos, con visiones de nacién y Estado. Si se rescata esa parte, se
logra ver un gran gol para el CACIF y sector empresarial, al aceptar una visién de desarrollo
mds integral, donde el fin uitimo es el bien comun. Aceptan una politica fiscal no neutra, sino
redistribuidora del ingreso. Obviamente, el Pacto Fiscal es un hibrido, y se lee la correlacion de
Juerzas, de manera que una parte es la retérica ideal y la otra de los principios y compromisos,
donde no se cierran las cifras, para no reducir el equilibrio, sino colocando “airededor” del 1
%, que como puede ser 0.5 a 1.9, 2, 0 2.5 %. Y cuando se ve por el lado de deuda es igual con el

tema de “alrededor™.

Pero cuando se aplica el Pacto Fiscal cambia totalmente la ténica, y no fue un cambio de
orientacion motivada por el gobierno, sino por los organismos internacionales, que siempre han
estado en la realidad, y en la teoria, los que tomaron una ventaja muy importante, para el control
de la macroeconomia. Ya la idea de los Acuerdos de Paz no era incrementar el gasto puiblico,
sino que entonces era “estabilidad econdmica,” mediante la moderacidn, incluso eliminacion —
que es equilibrio fiscal-, del déficit. Cuando se conoce la funcién de la aplicacién del Pacto
Fiscal, dado que cambia la percepcién de “pacto tributario” a “pacto fiscal,” el gobierno lo recibe

con agrado, pues se empieza a hablar de equilibrio fiscal con “sentido social”. Paralelamente se

% Entrevista realizada por el autor al Lic. Carlos Barreda, el 02 de junio de 2003.
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empiezan a discutir por parte de los actores que suscribieron el Pacto las “medidas concretas” en
funcion de tributacién, buscando el tipo ideal del comportamiento de ingresos fiscales, que se
reflejaran en un 12 % respecto al Producto Interno Bruto (PIB), de la carga tributaria anual. Por
ello se admite optimistamente que: “Los resultados del Pacto Fiscal no correspondieron con las
expectativas, pero lo positivo fue el llamado a la sociedad general que tuvo muy buena
aceptacidn, que fue un ejercicio bastante interesante a pesar de ser un tema bastante técnico, se

. 61
lograron consensos importantes.

Justamente por la “ventaja comparativa” de cardcter iécnico que se adolecia desde el inicio® se
introdujo la concepcion que el déficit fiscal también puede ser visto como un motor de
desarrollo, en el sentido que si el gobierno no gasta como se espera que lo haga, entonces
naturalmente pues al menos esta equilibrado. Igualmente Carlos Barreda, admite la discusion
entre los actores politicos del escenario: “Es importante aclarar que la generalidad se va con el
discurso que “el gobierno no debe gustar mds de lo que tiene”, y que debe haber un equilibrio
entre ingresos y gastos. Costd mucho hacerles entender que primero las finanzas publicas de un
gobierno no es igual a la de una familia, y que en todos los paises, la experiencia histérica te
dice que para financiar determinadas etapas de su desarrollo y de su industrializacion, tuvieron
que recurrir a procesos de endeudamiento, de déficit fiscal, y en cambio esta idea era contraria

al pensamiento de Mayra Palencia, de Arnoldo Noriega y los demds centros de investigacion. »63

Aun con deuda, la demanda de los Acuerdos de Paz es que el gobierno debe gastar, obviamente
no a través del incremento del presupuesto del ejército o creando fideicomisos en vivienda con
fondos del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social (1GSS). En los Acuerdos de Paz se
suscribié que el gobierno debe gastar, incrementar el presupuesto de educacidn, salud, vivienda
con pisos, metas minimas indicativas de gasto en cada uno de los sectores, al inico que se le

puso techos fue al ejército. El gasto naturalmente tiene que ser financiado con capitales a través

¢! Entrevista realizada por el autor, a Lic. Anahi Herrera, investigadora de ASIES, y miembro del equipo de apoyo a
la CAAP en materia de politica fiscal, el 28 de marzo de 2003.

2 En la entrevista realizada a Carlos Barreda, indicé que ta debilidad mas importante, més que su legitimidad como
representantes del movimiento social, era su capacidad técnica: “Por el lado del movimiento social el problema es
de cardcter técnico y de formacidn, y la claridad de la posicion de clase o gremio, creo que prevalecieron.” 02 de
junio de 2003.

® Entrevista realizada por el autor, a Lic. Carlos Barreda, asesor de CIEDEG, el 02 de junio de 2003.
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de “fuentes sanas”, y Ia idea predominante como resultado inmediato del Pacto Fiscal, era
generar condiciones para ello. En este punto es posible enmarcar la magnitud y alcances de la
incidencia de las élites politicas en materia fiscal, atin cuando los mecanismos de interlocucién
integraban a otros sectores sociales. Se pretendia arribar a opciones fiscales de desarrollo, pero
bajo una pelitica que privilegiaba la concentracién y control de capitales. Los actores sociales
habian sido utilizados para dar cobertura, tanto mediante la representacion como a través de su
discurso y planteamientos, para dar lugar a una politica que contraia el gasto para proteger cl
balance fiscal favorable al mercado. Con la sociedad civil al margen del campo fiscal, la

bipolaridad en la discusién quedd nuevamente restablecida.

1.1 Enfrentamiento gobierno y Comité Coordinador de Asociaciones Comerciales

Industriales y Financieras (CACIF)

Cuando de capacidad para definir una politica piiblica se trata, recibe la denominacion de poder
de veto, el cual es denominado por Fernando Valdez: “la ‘eficacia de facto’ que alude a la
capacidad que tiene el capital de hacer efectivos sus intereses generales, independientemente de
que los promueva o no en el sistema de representacion politica” (VALDEZ, 2000:14.) Con estas
condiciones, al romperse la bipolaridad en la negociacion de la politica fiscal, que sustentaba esta
capacidad de veto, y el aparecimiento de las “concesiones politicas™ de la élite empresarial, se
pretendia interpretar que la correlacién de fuerzas se equilibraba a través de la participacién del
movimiento social. Esta concepcidn, sin embargo, habia sido cuestionada por Valdez, al precisar
que: “El sistema tributario depende sensiblemente de un reducido nimero de grandes
coniribuyentes y de grandes contribuyentes-retenedores de impuestos, lo cual ademds de las
implicaciones para la equidad supone alta concentracion del poder econdmico con su
consiguiente polenciacion del poder de veto. Se puede insistir entonces que no puede haber

distribucion de la rigueza pensada unicamente desde el lado tributario.”(VALDEZ, 2000: 26)

Asimismo, Mayra Palencia también lo advertia al observar las consecuencias de los
acontecimientos politicos, destacando la capacidad politica sostenida por el CACIF: “La élite
empresarial pasa de representar un papel diferenciado y autonomo al resto de las fuerzas

sociales a tejer alianzas al interior de la misma sociedad, a fin de construir fuerza politica
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ampliada util en su interlocucion gremial frente al Estado. La valoracién positiva del liderazgo
empresarial en torno al didlogo, es que (le sirvio) para legitimar sus propuestas y no colocarse,
como era tendencia en las décadas anteriores, como un sujeto social por encima y ajeno a los
intereses sociales de conjunio. En esa direccion opina Adolfo Menéndez Castejon, miembro de
la Comision de Finanzas del CACIF, al afirmar que: ‘antes del Pacto Fiscal nadie pagaba un
centavo por el CACIF; todo el mundo aposté a que iban a aparecer envidias, conflictos y que
éramos incapaces de dialogar y llegar a acuerdos’. ¢ ¢.) Al dia siguiente de la firma del Pacto,
Marco Augusto Garcia Noriega, ex presidente del CACIF, dijo: ‘la sociedad civil, dentro de la
cual se encuentra el sector privado, rompié con los mitos gue en otros tiempos impidieron el
didlogo y la negociacion. Al gobierno le tendemos la mano, olvidando el pasado e invitdndolo a
reestablecer la economia del pais porque mads del 80 % de la poblacién se lo exige. 3 El alto
interés empresarial nacié, segiin Richard Aitkenhead, porque el CACIF se sentia bastante
representado en los principios y compromisos propuestos por la CPPF: ‘es lo que siempre
hemos peleado, nos decian, por eso se puede decir que el sector privado fue entendiendo, no
fuimos nosotros los que los convencimos y ellos llegaron a entender que si no participaban les
iban a quitar las preferencias comerciales... la guerra que les iba a hacer la comunidad

internacional si ellos eran los chicos malos del Pacto’. " (PALENCIA, 2002: 169)

Pero la guerra la hizo el gobieno. Por un lado, la manifestacion en politicas econémicas de
caracter antimonopolico y politicas fiscal, “que permita un mejor balance del poder, quitindole
a los que mds tienen para invertir en los que menos poseen. Un gobierno populista siempre
resulta una amenaza para los sectores poderosos; puede significar la posibilidad real de un
desbalance del juego de poder que ha prevalecido y un fosforo que encienda la lucha de clases.
Este enfoque antioligdrquico y populista, encerraba una nueva forma de ejercicio del poder que
el CACIF observaba con temor. Por primera vez, la cipula empresarial estaba fuera del
gobierno. Ante esa situacion, el CACIF decide que es mejor participar en una negociacion

donde no estd el gobierno. (..) Concertar con la sociedad civil, hacerla su aliada de algiin

® Comentarios sistematizados por Mayra Palencia.
6: Siglo XXI. “Llueven expectativas por firma del Pacto Fiscal”, Guatemala, 26 de mayo de 2000, p. 43.
% Entrevista realizada por la Asociacién Centroamericana Hombres de Maiz. Guatemala, 2000.
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modo, y obligar ast al gobierno, una vez firmado el Pacto Fiscal, a aceptar un pacto donde

estarian protegidos sus principales intereses.” (GAMBOA/TRENTAVIZI, 2001: 124)%7

El gobierno del FRG, desde el inicio de su mandato, se propuso buscar el financiamiento del
Estado desde la élite empresarial. En tal sentido, otro de los actores del proceso, reconoce que:
“El planteamiento politico originario que favorecié que el Pacto Fiscal se fuera impulsando
entre los grupos oligdrquicos tradicionales y el capital emergente, era romper el aislamiento
para los primeros, y aumentar sus ingresos y su capacidad de deuda los segundos. Esto se
alcanzé al firmar el Pacto Fiscal, con un alto costo politico que le permitia al CACIF adgquirir
Sflexibilidad, al permitir aumentar el ISR, que es casi religioso para ellos, quitar privilegios,
crear la unidad de grandes contribuyentes” ® Esta congratulacién de los resultados, no hace
mas que constatar la desmovilizacién politica del movimiento social, a través de esta politica de
alianzas de la élite empresarial. Este fendmeno también lo destaca la descripcion del proceso
elaborada por la Asociacion Hombres de Maiz, como uno de los factores determinantes, la
fortaleza de esta alianza: “La voluntad del CACIF y del sector social de participar y negociar el
Pacto Fiscal fue un factor absolutamente determinante en el proceso. Nunca se refiraron de la
mesa de negociacién. En la decision de las organizaciones sociales para participar, entrar 'y
mantenerse en la negociacion, privé el hecho que pudieron concertar entre si, deponer visiones
sectoriales y anteponer el interés de Nacion. El Pacto Fiscal, por su integralidad, era un tema
nacional no sectorial.” (GAMBOA/TRENTAVIZI, 2000: 123) La reduccién del sistema de
participacién politica a la lucha por la hegemonia y control del Estado, fue articulada a partir de
entonces por los actores en disputa: el gobierno y el CACIF. La arena fiscal fue el escenario en
donde se impuso ésta conciliacion de intereses, y el Pacto Fiscal el marco politico que lo
juétiﬁcaba y servia como excusa para atrincherarse en los intereses de clase. El papel
complementario del movimiento social, gracias al proceso de “acercamiento™ propiciado por el
Pacto Fiscal, unas veces se encontrd subordinado a intereses del sector oligarquico, y otras se

inclinaba a conciliar con el gobierno, pero nunca con principios y objetivos propios.

57 |dem. En ocasion de fundamentar la alianza entre sociedad civil y CACIF para enfrentar al gobiemno, Pablo
Monsanto, secretario general de URNG (1999-2001), opina: “La oligarqulfa tradicional guatemalteca se ha
convertido en nacionalistas, af dejar de ser el aliado principal de los Estados Unidos. La oligarquia tradicional
guieren conservar el mercado con exclusividad y se convierte en un obstdculo para aplicar medidas neoliberales.
Esa es una de las razones por la cual la oligarguia ahora busca incluso como aliado a los sectores populares.”
% Entrevista a Enrique Alvarez, el 28 de marzo de 2003.
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1.2 Desarticulacién del movimiento social después del Pacto Fiscal

El papel del movimiento social se expresé desde la conformacion de la Comisién de Seguimiento
del Pacto Fiscal (CSPF), que se establece en funcion de la correlacion de fuerzas que se
expresaba al interior de la concertacion.%’ Esta comision también estaba facultada para integrar
subcomisiones técnicas que analizarian la conveniencia o no, de las reformas al régimen

tributario, pero dicho atributo nunca se curaplié.”

Paraddjicamente, las causas de dicho estancamiento procedieron por la naturaleza tributaria que
contenia la prioridad de una politica fiscal en crisis, y por la ambigiiedad del contenido de lo
suscrito. “El Pacto Fiscal no aporto elementos a las diferentes reformas, en tanto se redacto
como elementos muy generales, de principios y compromisos, no existia un menu de opciones,
en cuanto a impuestos, o como dirigir el gasto. Por ejemplo, respecto a la carga tributaria se

indicé que debia haber una sola reforma antes del 2000, pero mas que eso, ya no. w7l

En efecto, ¢l acuerdo entre el Colectivo de Organizaciones Sociales (COS) y el Comité
Coordinador de Asociaciones Agricolas Comerciales Industriales y Financieras (CACIF), fue un
marco de intenciones, que no contenia medidas ni tenia efectos vinculantes. Estos aspectos
practicos se contradecian, ademads, por la ausencia de un marco conceptual coherente, ya que se
trataba de interpretar la politica fiscal segin el enfoque de quien lo hiciera, para definir
finalmente su naturaleza de que “fodo es verdad y todo es mentira, pues todo es segun el color
del cristal con que se mira”. En ese sentido, “la vision difusa reflejada en el contenido del Pacto
Jue, ademds, reflejo de la correlacion de fuerzas ideoldgicas y politicas que lo negociaron.
Hegemonia de ideas no hubo: no se presentaron posiciones neocldsicas puras ni visiones

radicales estatistas.” (PALENCIA, 2002: 170)

 Integraron dicho ente en su inaugural presentacién, el consultor independiente Juan Alberto Fuentes; el
viceministro de Finanzas, Pluvio Mejicanos; el Superintendente de Administracién Tributaria, Rudy Castafieda; por
la presidenta de la Comisién de Finanzas del Congreso, Flora de Ramos; Ana de Molina y Edy Armas, en
representacién de la sociedad civil y César Garcfa por el Comité Coordinador de Asociaciones Comerciales,
Agricolas, Industriales y Financieras (CACIF). Quedaron pendientes de sumarse a la comision verificadora,
representantes de las 331 municipalidades del pais y de los centros de investigacién econémica
rivados.elPeriédico, 31 de mayo de 2000, p. 28 y9.

° elPeri6dico, 6 de junio de 2000, p.25; Siglo Veintiuno, p.45; La Hora, 8§ de junio de 2000, p.5.

7' Anabf Herrera, comentario realizado al autor de la investigacion, el 28 de marzo de 2003.
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Para la implementacion del Pacto Fiscal, el movimiento social se hizo representar por la légica
de las luchas de concertacién precedentes. Por un lado, la establecida por los Acuerdos de Paz,
que se aglutind en tomno a la Asamblea de la Sociedad Civil (ASC); por otro lado, la generada
como parte de la institucionalidad de la paz, el financiamiento de la cooperacién internacional y
el impulso de la consulta popular, la Coordinadora Si vamos por la Paz, que no representaban

bases sociales sino sectores o personalidades.

Esta conformacién de sectores, no obstante, mantenia su factor vinculante en la jerarquia
estamental del conflicto armado a través de la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca
(URNG), como lo evidencia Carlos Barreda, miembro dirigente de dicho partido y actor como tal
del proceso de concertacion; en la que describe c6mo fue evolucionando la divisién de sectores
al interior del movimiento social, en funcién de los intereses del CACIF: “Cuando se da la
constitucion del COS, el bloque duro que se da de alianza fue entre lo que era la ASC y la
Coordinadora Si Vamos por la Paz, ambas influenciadas y altamente controladas por URNG.
Una, la ASC donde se aglutina la comision de masas del partido dirigida por Wilson Romero y
sus principales cuadros: Norma Cruz, Edwin Ortega, Luis Lara, aki gira la ASC. La otra,
Sfundamentalmente controlada por Arnoldo Noriega, a través de sus principales cuadros: Otto
Zeigzig, Enrique Alvarez, Vitalino Similox, y logran articular otros grupos, como Elfidio Cano
del INIAP, y entra por Convergencia Civico-Politico de Mujeres, Ana de Molina. De manera
que existe alta influencia de Arnoldo Noriega, que tiene el control de un grupo, la comision con
otro y la conduccion del pr(;ceso, y lo mas importante, su papel de bisagra de comunicacion con
el CACIF. Acad, obviamente lo que se empezé a manifestar al final son dos visiones de como
impulsar los Acuerdos de Paz y no solamente eso, sino dos proyectos politicos diferenciados.
Acd lo que se evidencia es la comunicacion y bisqueda de contacto muy avanzado, entre un ala
de URNG encabezada por Noriega y el sector empresarial, y los puntos de contacto venian
desde la CAAP, ahi se gesté un nivel de acuerdo y comunicacion en ciertos femas, de alianza
entre PAN y URNG.. La punta de lanza ahi era especialmente Arnoldo Noriega, y su punto de
comunicacién eran Raquel Zelaya y Eduardo Gonzdles, y algiin momento el vinculo se volvio

Ana de Molina."”

"2 Carlos Batreda, entrevista efectuada el 02 de junio de 2003.
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Desde un enfoque procedente del polo opuesto de la divisién, a través de Enrique Alvarez, se
interpreta que en la intencién de la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca (URNG) de
controlar el proceso sobre 6rganos y sectores que tenian una dindmica auténoma, radica la causa
de la desarticulacién del movimiento social: “Cuando se firma el Pacto Fiscal, se logré un
fortalecimiento de las organizaciones sociales, en las potencialidades que supone un enorme
aglutinamiento en torno a un bloque, en donde ya no era mayoritariamente de URNG. Pero la
dindmica de orientacién se mantuvo en la mayoria de ellas, que manifestaban la dependencia
hacia una vanguardia, que ya no existia. De lo mds negativo, que no se habia expresado a lo
largo del Pacto Fiscal, después se manifesto. Entonces la “linea” que se siguid fue ir a negociar
las medidas concretas. No sélo los rasgos de la participacion de élites que manejan a su antojo
la politica fiscal se manifestd, sino también los rasgos de la estructura de la guerra se
incluyeron en el resultado del pacto fiscal. Y especialmente en la imposibilidad de generar ahi
un proceso de oposicion social y de presion social a favor de la implementacion, ahi se deshizo

lo logrado, y se reestablecié la desconfianza. n73

En cuanto al proceso de implementacion, Wilson Romero, uno de los conductores identificados
del movimiento social, admite las contradicciones internas del mismo, justo en el momento en
que terminan las ficciones de los “principios y compromisos™ y el realismo politico se impone,
con la discusion de las medidas tributarias: “El problema se empieza a dar cuando pasamos del
Pacto Fiscal a discutir las medidas concretas, que responden a probar la sinceridad de lo que se
habia discutido y aprobado, porque hasta entonces todo estaba bien, mientras ‘no me toquen el
bolsillo’. Y es cuando empiezan a ver diferencias al interior del Movimiento Social, que empieza
a escindirse tdcitamente, en dos agrupamientos: ung en la que estaba la Coordinadora Si Vamos
por la Paz, donde Ana de Molina representé un papel muy importante, y era proclive a una
posicion mds flexible, y la otra parte aparecia como la Asamblea de la Sociedad Civil, donde
URNG aparecia en segunda linea. Sin embargo, ya no habia marcha atrds. Se fue gestando una
mesa de negociacion, en la que el sector que se retiraba, perdia. Nosofros evaluamos en varias
ocasiones el retiro de la mesa, por las implicaciones que iba teniendo; pero el CACIF tenia una
posicion mds incémoda, al no querer el Pacto Fiscal y entrar forzadamente al mismo pues no le

convenia. De manera que habia que mantener ese escenario que nos favorecia, a pesar de que

” Enrique Alvarez entrevista realizada el 28 de marzo de 2003.
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nos encontrdbamos debilitados como movimiento social, donde cada parte vio que la cosa se le
podia salir de las manos, pero el proceso era tal que no implicaba salirse del pacto. (...) Ahora
bien, en la prdctica ya empezaron a haber problemas, al aterrizar en las medidas, el sector
empresarial empieza a jalar por su lado, el gobierno por el suyo, y en medio de eso queda el
movimiento social. Mucha de la discusion ya no se logré completar, sino que se paraliza y
fracasa en el tema de los impuestos, y por eso se da la vision que el Pacto Fiscal son impuestos,

son ingresos, cuando no es asi, y se aparta su integralidad, "™’

2. Significado tributario del pacto entre élites

El proceso paralelo de discusion de medidas que se gestaba, implico el inicio de la ruptura, a
favor y en contra de los impuestos, pero como lo recuerda Wilson Romero, ya era tarde para dar
marcha atras. El 31 de mayo el ministro de finanzas present6 a la Comision de Acompafiamiento
de los Acuerdos de Paz (CAAP) su paquete de medidas y lo mismo hizo la Comision
Preparatoria del Pacto Fiscal (CPPF) el 2 de junio de 2000. El aumento de impuestos se advertia
por el presidente del Banco de Guatemala y de la Junta Monetaria, Lizardo Sosa, como algo
indispensable para otorgar credibilidad al Pacto Fiscal, puesto que cualquier intento por reactivar
la economia no servira si el fisco no aumenta sus ingresos, y que los organismos internacionales,
esperan resultados concretos en materia fiscal.”” Empiezan a contradecirse diferentes encuentros
de lucha por un poder entre el gobierno y el CACIF, tan efimero como condicionado y
dependiente, en la que el movimiento social tenia asignado um rol: Participar en la negociacion
entre élites a través de grupos “Ad-Hoc”, conformados al margen de la Comision de Seguimiento
del Pacto Fiscal (CSPF).”®

™ Entrevista realizada a Wilson Romero, el 29 de marzo de 2003.

7 Siglo Veintiuno, 1 de junio de 2000, p.33.

% Para Mayra Palencia, la conformacion del Grupo Ad-Hoc, evidencia una serie de vacios politicos y
metodolégicos, “quizds mortales para las siguientes fases del Pacto Fiscal (...) El grupo Ad Hoc fue creado como
comision de consulta, encargado de hacer revision, pero nunca fue pensado como un espacio de negociacion. Para
el funcionario de MINUGUA, Alex Segovia “El CACIF y la URNG dijeron que no iban a dar un cheque en blanco
al gobierno, por lo que en la fase siguiente no sélo querian conocer, sino incidir sobre las medidas. Alli se armé el
despelote grandisimo. Pero el gobierno decia que tenia un millon de votos y que se comprometia eumplir con el
cuerpo global del Pacto. La URNG también dijo que se queria meter en las medidas y que sino se retiraba.”
(PALENCIA, 2002: 174).
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Con esa direccién tomada por el pacto, literalmente a puerta cerrada, los miembros de la
Comisién Ad-hoc, suplantando a la recién creada CSPF, que fue dejada en suspenso, negociaron
en “representacion” de la élite empresarial, organizaciones civiles y comunidad internacional.”’
Esto contribuy6 a la pérdida de apoyos sociales y caer en el perfil de la opinidn publica. “Esta
ausencia de seguimiento integral influyd en desestructurar la bdsica institucionalidad que creé
el proceso del Pacto, y en elevar el papel politico del Grupo Ad Hoc, cuya autonomia para
tomar decisiones menosprecié o no contemplo la validacion de su mandato ante los primeros

negociadores”. (PALENCIA, 2002: 175)

En dicho contexto, una carta anénima se hizo llegar a los medios de prensa, donde se indicaba
que la CPPF, recomendaba subir la tasa del IVA del 10 al 15 por ciento. A pesar de que se
exponia que el texto era apdcrifo, de pobre redaccién y estilo tosco, las reacciones no lo tomaron
con superficialidad.” Por un lado, la Asamblea de la Sociedad Civil se opuso al incremento al
IVA, pues considerd que el dinero que se recaudase de ese impuesto, solo serviria para pagar
intereses de deuda pliblica.79 No obstante, las presiones politicas por llegar a medidas concretas,
venian de la comunidad internacional y recaian sobre el movimiento social, que aumentaba con
ellas su divisién: “Lo que se comienza a ver al interior del COS es esa manifestacion. La Si
Vamos por la Paz dispuesta a firmar el Acuerdo Politico y llegar a compromisos de medidas
tributarias sin condicionar, sin lograr muchos logros. Y el ala mds popular, no tanto de Ongs,
dispuesta a ceder en varias cosas pero a cambio de arrancar compromisos importantes al sector
privado, esa contradiccién se manifiesta ya en todo nivel y termina con el quiebre. Para el
Acuerdo Politico, ya el COS va dividido, pero no se manifiesta explicitamente debido al papel
como moderadora totalmente parcial de la CAAP. En particular, el papel nefasto de Juan Pablo
Cornazzoli, utilizando chantajes y presiones, que se concreté en hacer tronar la ASC, al cortarle
todo el financiamiento, al dedicarse a ir embajada por embajada, agencia por agencia, a
solicitar que se quebrara la ASC. Argumentaban que de no arribar al mismo los que se negaban

eran responsables del fracaso de los Acuerdos de Paz, pues ya otro golpe después de la

7 Prensa Libre, 14 de junio de 2000, p. 18. Los miembros fueron: Gabriel Castellanos y Adolfo Menéndez
Castellanos, en representacion del sector empresarial; la ex ministra de Finanzas, Ana de Molina, representante del
Colectivo de Organizaciones Civiles, y Alexander Segovia, por la comunidad internacional.

™8 elPeriodico, 14 de junio de 2000, p.25; Prensa Libre, p.18.

™ La Hora, 17 de junio de 2000, p.5.
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Consulta Popular, no lo iba a aguantar. Se nos amenazaba diciendo que la intransigencia era

negar otra visién de Estado”®’.

Por su parte, la Central General de Trabajadores de Guatemala (CGTG), también rechazo el
incremento al IVA, advirtiendo que ello no fue discutido en la mesa del Pacto Fiscal y aprobarlo
seria contradecir el espiritu de los compromisos del Pacto.®' En ese sentido, Wilson Romero
analiza que a pesar de las protestas y rechazos desde antes de su aceptacién, la opcion del [VA se
encontraba inherente al Pacto Fiscal: “Fue o no correcto discutir el Pacto Fiscal es
cuestionable, pues es posible que en lugar de ellos era posible discutir las medidas concretas
sobre la base de los Acuerdos de Paz. Porque uno puede haber pensado que el Pacto Fiscal era
una trampa, en el sentido que se ha querido rediscutir los Acuerdos de Paz, como lo
pretendieron hacer los Encuentros de Actualizacion. Era posible discutir las medidas concretas
a partir de la Politica que estd en los Acuerdos de Paz, y eso habria sido posible avanzar mds.
La pregunta es ;como?. Uno a veces actia en base a lo posible, y entonces el movimiento que se
tenia no daba para ello, como ahora se ha querido hacer con el problema de la tierra o de la
mujer. Entonces es una discusién mucho mds de fondo, no se pueden dar opiniones a la ligera,
pues por efemplo, el IVA hubiese entrado cualquiera que fueran las estrategias, pues al discutir
directamente las medidas a partir de los Acuerdos de Paz, el tema del IVA hubiera entrado
necesariamente; por que forma parte de una estructura de impuestos ya existente en el pais, los
directos e indirectos, y se estableceria una adecuada estructura para los condiciones sociales y

econdmicas del pais, que es el ideal, una mezcla que corresponda a la realidad del pais. »82

La posibilidad que pudiera abrirse ese debate para el movimiento social, sin embargo, estaba
negada a partir de la imposicién de la secretividad de las negociaciones para que agotaran las
tematicas en un tiempo limite. Esta presion, termind de desgastar la concertacion entre las élites,
al descuidarse la informacién certera a la poblacién. Cuando las medidas fueron anunciadas
como el paradigma de la concertacion, muy pocos estaban dispuestos a aceptar y apoyar un

Acuerdo que desconocian y mucho menos compartian. La descripcion del proceso, elaborado por

% Entrevista con Carlos Barreda, el 02 de junio de 2003.

*! diario Al Dfa 18 de junio de 2000; La Hora, 20 de junio de 2000, p.9.

#Entrevista realizada por el autor a Wilson Romero, el 29 de marzo de 2003. Para mas informacién sobre la
inviabilidad de otras medidas tributarias, como incremento a fos aranceles de determinados productos y el impuesto
sobre la compra y venta e divisas, ver: Palencia, 2002 paginas 183-185.
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el Colectivo Hombres de Maiz, recaba entrevistas de la propia élite empresarial que lo reconoce:
“Yo insisti desde el inicio en que se tenia que entrar en un proceso de explicacion, de educacion,
de mayor apertura hacia la poblacion, antes de lanzar un paquete tributario; que la poblacion
estuviera claramente identificada con el proceso y no tnicamente a través de los grupos de

. . 83
representacion que se habian sentado a la mesa.

En efecto, la negociacién de medidas se desarrollé en quince dias, ante la necesidad de imponer
medidas tributarias al gobiemo y al congreso en las que prevalecieran los intereses
empresariales. Las prisas fueron lamentadas después: “Para mi un error muy grande fue la idea
e que habia un deadline con el primero de julio. Cuando se ponen fechas limites a un proceso,
puede pasar que esas fechas se vuelvan de verdad el centro el proceso (...) Si bien es cierto que
el 1 de julio era la vltima fecha para que entraran en vigor las reformas, en mi opinién se pudo
haber creado un periodo extraordinario de tres meses y después otro. "84 Por aparte, la
justificacién para manejar esta estrategia, también fue precisada por MINUGUA: “Nosotros en
la Mision compartimos el criterio del gobierno, que ciertas medidas de implementacion del
Pacto Fiscal tenian que estar vigentes a partir del 1 de julio porque habia un grave
incumplimiento de los Acuerdos de Paz, entonces uno, éticamente, no puede exigirle al gobierno

que cumpla, y a su vez, no facilitar que tenga recursos para cumplir.

3. Acuerdo Politico: desengaiio de la incidencia social

Tras las negociaciones, la tinica opcién que soporté el proceso de disolucién de medidas
radicales a aquellas moderadas, fue el interés de los organismos internacionales y el CACIF,
donde hicieron valer su capacidad de veto, en la imposicién del TVA, tras descartar impuestos a

las tierras ociosas o los intereses.

Carlos Barreda relata como el acuerdo entre élites finalmente se llevé a cabo: “El gobierno no

podia esperar mds las negociaciones entre el COS-CACIF, pues, tenia que hacer la reforma

¥ Entrevista realizada por la Asociacién Hombres e Maiz, al ex Ministro de Finanzas Piblicas del gobierno del
PAN, y precursor del Pacto Fiscal, Lic. Peter Lamport en: (TRENTAVIEZI/GAMBOA, 2000: 153).

% ydem. Entrevista al ex ministro de finanzas y negociador del AESA, Richard Aitkenhead.

¥ ldem. Entrevista a Juan Pablo Corlazzoli, entonces adjunto de la MINUGUA
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tributaria. La causa de la ausencia de Acuerdo Politico es porque se propone un IVA
condicionado, sobre la base de un precedente legislativo al aumentar del 7% al 10%, donde la
ley dice que se elevard, si se firman los Acuerdos de Paz o se asume un nuevo gobierno. Y deja
el precedente donde una iniciativa de ley se deja abierto a dos posibilidades, en funcién de
acontecimientos. Y esta vez se decta que aumentara del 10% al 12% si y solo si, se cumplen con
ciertos condicionamientos: impuestos a tierras ociosas, exomneracion y exenciones efc., eran
como 15, dentro de un aiio fiscal. Con ello no estd de acuerdo ni el gobierno ni el CACIF, y con
ello rompia toda la integralidad del Acuerdo Politico, y ahi es donde quebramos, pues Ana de
Molina y Noriega estan de acuerdo, el COS finaliza su funcion dividido y confrontado (..).
Recuerdo bien claro una reunion, que nos cita Noriega y Alex Segovia, a Ana de Molina, a
Wilson y a mi, donde ellos ejercen una fuerte presion para que aceptdramos un Acuerdo parcial,
propuesto por el CACIF. Pero en la madrugada del 19 de junio, el CACIF rompe con las
negociaciones, y solo ante las presiones de la embajada de Estados Unidos y el Banco Mundial,
aceptan volver. La CAAP llama en la madrugada, y dicen que el CACIF ya acepté y que
regresemos a firmar. Yo siento que ahi ya hay un cansancio muy grande, llegamos y no
tenemos claro que cambios existen. Y se va ver que no cedieron en nada, pero Ana de Molina
dice que si existen, y yo creo que el cansancio privé, y entonces firmamos, y no estaba tal como
discutimos. Hay una presién horrible 'y no estaban como habiamos quedado, y
Jundamentalmente no se recoge muy bien el tema del IVA. Aun nos convocan al Panamérican,
donde se va hacer publica la firma, y ese dia en la mafiana todavia se tiene una fuerte discusion
con UNSITRAGUA, con la UASP, que ellos leen el documento y dicen que no estan de acuerdo.
No se amarra bien e indican que mejor dejarlo ahi que la discusibn se traslade al ejecutivo o el
legislativo, y esto quedd evidenciado cuando posteriormente el gobierno presento sus

medidas. %

El Acuerdo Politico indicaba que con base en las prioridades de gasto establecidas en los
Acuerdos de Paz y en el Pacto Fiscal, y tomando en consideracion las restricciones financieras
que enfrenta ¢l Estado; se implementaria un Programa de Gasto Publico Prioritario, para el
periodo julio de 2000 a junio de 2001, el cual seria destinado a la consolidacién del proceso de

paz, el desarrollo social y la reactivacién econdmica.

8 Entrevista realizada a Carlos Barreda, el 02 de junio de 2003.
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A partir del 1 de julio de 2000, el gobierno deberia incrementar la tasa del Impuesto Sobre la
Renta, del 25 al 31 por ciento; crear el Impuesto a la Distribucién de Bebidas Alcohélicas,
Destiladas y Cervezas; crear el ente para el ataque a la evasion fiscal; definir € implementar una
estrategia global de fiscalizacion por parte de la Superintendencia de Administracion Tributaria
(SAT).

Asimismo, aumentar a partir del 1 de julio de 2001, el IVA, del 10 al 12 por ciento. Esta medida
seria acompafiada de acciones tendientes a proteger el poder adquisitivo de los ingresos de la
poblacion mas pobre y de la aplicacion de programas especiales dirigidos a mejorar las
condiciones de vida de 1a poblaciéon mas vulnerable. Entre las medidas "para proteger el poder
adquisitivo” se establecia una bonificacion-incentivo sobre los salarios minimos, equivalente al 4
por ciento. Esta bonificacion seria dada por una tinica vez y a partir de la vigencia del incremento
del IVA. “En cuanto a los privilegios, el Acuerdo Politico contempld la revision por parte de la
CSPF, de los privilegios, exoneraciones y exenciones vigentes durante el periodo de julio a
noviembre de 2000, decision que en la prdctica representé para el CACIF postergar la
negociacién a un nuevo espacio politico dentro del cual podria existir una mejor correlacion de

Suerzas y diferentes condiciones politicas para negociar.” (PALENCIA, 2002: 192)

Los negociadores del grupo Ad Hoc y sus respectivas clpulas, caminaron por las calles del
centro de la ciudad capital, hacia el Congreso de la Repiiblica, para entregar el paguete tributario,
el cual fue recibido bajo reserva por la Junta Directiva del Organismo Legislativo.*” Por parte del
COS no existieron representantes, pero destacaba la presencia de Amoldo Noriega y Jorge Soto,
que desarrollaban una estrategia “que pone énfasis en una alianza movimiento social-CACIF en
contra del gobierno. Esta postura quedo confirmada el 22 de junio, cuando la CAAP convoca a
la conformacion de una comision integrada por el CACIF y el COS para transformar
aceleradamente el Acuerdo Politico en iniciativas de ley. Este proyecto no llevé la firma del
movimiento social porque no se incluian las garantias previas para aplicar el IVA. Ademds, el
CACIF dio muestras de querer renegociar temas ya discutidos en el Acuerdo Politico, como

sugerir que se excluyera el incremento del ISR a las personas no domiciliadas en el pais, frente

¥ Prensa Libre, 21 de junio de 2000 p. 1, 4 y 17; elPeriodico, p. 1 y 3; Siglo Veintiuno, p.1, 2 y 3; diario Al Dfa, p.6;
La Hora, p. 1 y 7; diario de Centroamérica, p.2.
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a lo cual también se opuso el COS. Finalmente, la CAAP influyé en unos miembros del COS
para justificar que éste (el COS en su conjunto) si compartia el proyecto. Lo que querian era
meternos automdticamente el IVA. Entonces, el proyecto de iniciativas lo firma Arnoldo Noriega
y lo entrega al Congreso. Las cosas se quedaron asi porque no queriamos dar muestras de
division, asi que seguimos apoyando otros aspectos de la estrategia decidida, ya que ésta no se

reducia a presentar ese proyecto a la Comision de Finanzas.”*®

Ana De Molina, la representante de los sectores civiles que avald la integralidad del documento,
asumid la responsabilidad del incremento al IVA, "porque no queremos medidas parciales,
parches temporales y que el gobierno después vaya a cerrar con grandes deficiencias macro-
econdmicas. La cuestion del IVA va a tener que abordarse en algin momento. Si no se toca
ahora, quizd después no va a ser el 12, como sucede con el Impuesto Sobre la Renta, que ahora
se estd aumentando”. De Molina considerd, ademdés, que si no se incrementa el IVA, la
cooperacion internacional seria menor porque “estd sujeta al esfuerzo que los guatemaltecos
hagamos”. Basada en lo anterior, considera que el costo politico de no aprobar ese incremento

ser4 mayor que aprobarlo.®

En efecto, el Fondo Monetario Internacional (FMI) desde principios de afio proponia no solo
aumentar la tasa del IVA sino también modificaciones a otros tributos, por ejemplo aumentar un
quetzal al impuesto a los carburantes y congelar los salarios, asi como eliminar los privilegios
fiscales y el acreditamiento del IVA al Impuesto Sobre la Renta (ISR).”° El sentido de la
propuesta de los organismos internacionales también ya habfa sido adoptado por la directora det
CIEN, Carmen Acefia, quien apel6 a que el desarrollo inicamente puede financiarse a través de
tributos. Al justificar que el ISR ya tenia un veinticinco por ciento del ingreso tributario, advirtié
que la tnica forma para alcanzar el desarrollo era a través del impuesto que paguen todos en
funcién del consumo. Planteé su légica de equidad de dicho impuesto, en tanto es un impuesto
sostenible a largo plazo, que daria sustento al Pacto Fiscal. El principio de progresividad del IVA

se sustenta en que el que consume mas es el que paga més.

& Comentarios de Wilson Romero a Mayra Palencia, en (PALENCIA, 2002: 197).
# La Hora, 21 de junio de 2000, p.4, elPeriddico, 22 de junio de 2000, p.12-25
® La Hora, 21 de junio de 2000, p.4.
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3.1 Instrumentalizacién del Pacto Fiscal y fragmentacién de los actores politicos

El Pacto Fiscal fue utilizado como un justificante para las medidas recaudatorias que se aplicaron
unilateralmente por el gobierno, mientras mantenia un espacio de didlogo como fuente de
legitimacion. La reforma fiscal que se impulsaba se orientaba en un sentido progresivo, pero sin
que el ministerio de finanzas se lo propusiera, pues el criterio fue recaudatorio. No obstante, en
la exposicion de motivos y con la opinién publica, se hacian interpretar como parte de la politica
fiscal enmarcada en el pacto fiscal. “Debido « la persistencia de diferencias entre el COS y ¢l
CACIF se penso en otro aspecto estratégico, el cual consistié en presentar el Acuerdo Politico al
presidente Portillo, quien instruyo al Ministro de Finanzas para homogeneizar ambas
propuestas: El Acuerdo Politico y la propuesta ministerial (...) Es cuando se involucra el
vicepresidente Francisco Reyes Lopez, delegado por Portillo para conducir una nueva fase

negociadora.” (PALENCIA, 2002: 197).

Por su parte, Carlos Barreda califica esta parte del proceso como el inicio de la degeneracion del
Pacto Fiscal: “Ahi empieza el problema de fondo, de la necesidad y presion de llegar a medidas
como contrapeso al gobierno, y es que acd el tema es la disputa del sector empresarial con el
FRG. Ahi ya se manifiesta, y el rollo es que el CACIF queria al Pacto Fiscal como una forma de
amarrar en Politica Fiscal al gobierno del FRG. En ese sentido, la propuesta que salié del FRG
Jue mds agresiva que el Acuerdo Politico, que incluia cosas que ni habiamos discutido. El

gobierno fue mds fuerte y contundente en algunos aspectos. nol

Al mismo tiempo, la presidenta de la Comision de Finanzas del Congreso, Flora de Ramos,
descalificaba ¢l concierto de alianzas al interior de la sociedad civil, y se posicionaba a favor que
el gobiemo recuperara su capacidad de ente rector de la politica tributaria. “Si aceptamos sus
propuestas encaminadas a continuar con las zonas francas, no gravar los intereses de remesas
del exterior ni los présiamos al extranjero y que puedan deducir un 5% del pago del Impuesio

Sobre la Renta (ISR), por las inversiones, continuamos con los privilegios”. *

91 Comentarios de Carlos Batreda al autor de la investigacion, 02 de junio de 2003
* Siglo Veintiuno, 24 de jutio de 2000, p.4; Prensa Libre, p.5; La Hora, p.9.
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El movimiento social, tampoco estaba tan seguro de participar en esta nueva mesa de
negociacion, que retorcia ain mas la credibilidad de los procesos de concertacién iniciados con
el Pacto Fiscal, y, ademas, se continuaba la descomposicién de su unidad interna. En la opinién
de Enrique Alvarez: “Un error que cometié la Comision de Acompariamiento, es haber
participado en la mesa que abric el vicepresidente Reyes Lipez, quien abrid la discusién del
Acuerdo Politico, no del Pacto Fiscal, que es donde se limitaba su papel. Pero la CAAP hizo su
mision de buenos oficios, y el CACIF se metié porque iba salir bien a pesar del sacrificio de
soportar al vicepresidente, quien lus insultd, los menosprecid, los vilipendié, y ellos aguantaron
todo. Y los compas del COS, felices, ‘mira cémo los trata’, provocando una identificacién con el
gobierno, y sin darse cuenta que ese enfrentamiento echaba a perder todo el proceso, y el
CACIF iba quedar bien al firmarlo, pero sin cumplirlo. El FRG les hizo el favor. Ese espacio
permitia la justificacion de todos era que sin el IKA no se llegaba a la meta, y por eso se dirigia
la atencién a los compensadores sociales.”” Asimismo, esta mesa politica evidencio las
diferencias entre los “representantes del movimiento social”: “En la negociacién con la
vicepresidencia, ahi ya cambia la correlacion de fuerzas y la conformacion de sectores. Entra
Orto Zeigzig, Enrique Alvarez, Edy Armas, Wilson, yo y otros, y toda esa negociacion es divida,
y explota, cuando empiezan las renuncias en el IPES y se acusa a Noriega de estar negociando

con el CACIF, y cuando empiezan formalmente los conflictos dentro de URNG. 14

Port su parte, MINUGUA hacia intentos por no romper la interlocucion, promoviendo un enfoque
favorable a las dos €lites principales, aunque excluyera los intereses del movimiento social, cuyo
peso en esta arena politica era no sélo dividido sino secundario. Alexander Segovia, indicaba
que “de acuerdo con el compromiso de suficiencia de recursos establecido en el Pacto Fiscal, se
pondrd en marcha a partir de julio de 2000, un programa integral de reactivacion, que estimule
el crecimiento y el desarrollo social a través del aumento de la productividad, la generacion de
empleo y el fomento del ahorro y la inversidn para facilitar él cumplimento de la carga
tributaria. "> Bajo esta logica, se pretendia imponer la noci6n, que no sélo las cupulas pueden
tener la responsabilidad y capacidad de tributar, sino que a través del desarrollo, los sectores

sumidos en la pobreza podrian adquirir capacidad de tributacién.

% Comentario de Enrique Alvarez, al autor de esta investigacion,, 28 de marzo de 2003.
% Comentario de Carlos Barreda, al autor de la investigacion, 02 de junio de 2003.
9 Diario de Centroamérica, 26 de junio de 2000, p.3.
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“Sin embargo, el 27 de junio, precisamenle en el primer dia de reunion entre el vicepresidente,
el COS y el CACIF, el Congreso aprueba la “Ley del Impuesto a la distribucién de bebidas
alcohdlicas, destiladas, cervezas, otras bebidas fermentadas y bebidas gaseosas”. La
aprobacion de dicha ley provocé el rechazo del CACIF, de modo que sus delegados se retiraron
de la mesa de discusion, considerando un abuso de poder y una falta de respeto por parte del
gobierno a las negociaciones que estaban desarrolldndose con el vicepresidente (...). A raiz de
esa noticia, Wilson Romero recuerda que “surgieron voces que dijeron que el tema de bebidas
era muy especializado y pidieron que se permitiera que fuera abordado directamente entre el
gobierno y representantes de la Licorera Nacional, sector principalmente afectado. “% Con el
consentimiento de todos los actores, incluyendo MINUGUA, “se creé un procedimiento
bilateral a través del cual el CACIF podria negociar esta ley con los diputados del FRG, quienes
responden que se llevaria al pleno para su revision.” (PALENCIA, 2002: 199)

Ante la inminencia del rompimiento de lo acordado y mesa politica entre el gobierno, COS y
CACIF, los representantes del sistema de Naciones Unidas en Guatemala; del sector empresarial
y del Colectivo de Organizaciones Sociales, dieron a conocer la declaracién vertida en Nueva
York por Koffi Annan, secretario general de Naciones Unidas en apoyo al Pacto Fiscal, donde
ademas, se hizo un llamado a los diputados para que consideraran los contenidos del Acuerdo

Politico para el Financiamiento de la Paz, el Desarrollo y la Democracia. *’

Acerca de cual era la insuficiencia de las medidas, basicamente entorno al IVA, fue aclarada por
Adolfo Menéndez, representante empresarial en el proceso del Pacto Fiscal, quien expresé que si
se reduce la riqueza y la produccion (si s6lo se incrementa al ISR), se disminuye la capacidad de
pago de los contribuyentes y los recursos del Gobierno. "Queremos pagar impuestos, pero lo
mds importante para el pais, es que podamos generar rigueza para luego aumentar los recursos
del Estado”. Es decir, que se aumente el IVA, parte se lo apropien y parte lo traspasen al

Estado.?®

% Comentarios de Wilson Romero a Ia investigacion realizada por Mayra Palencia.
%7 Prensa Libre, 28 de junio de 2000 p. 2; Siglo Veintiuno, p.4.
°® Prensa Libre, 28 de junio de 2000 p.18.
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4. Fases de la Reforma fiscal sin consensos

La reforma fiscal se estableci6 en tres fases. La primera fase fue la modificacion de impuestos
existentes, y medidas focalizadas, como por ejemplo, el decreto ley 43-2000. Producto de la
negociacién bilateral entre FRG y CACIF, las tasas aprobadas por el pleno fueron modificadas a
la baja, para favorecer al gremio empresarial y hacerlos regresar a las negociaciones en la mesa
vicepresidencial, para legitimar el decreto 44-2000. Esta primera fase de la reforma sent6é un
precedente de la metodologia de enfrentamiento y concertacién entre los dos grandes actores de
la politica fiscal, mientras evidenciaba que para estos niveles de discusion, la representacion del

movimiento social era prescindible.

La segunda fase que incluia los decretos 79-2000, referido al cemento y el 82-2000, sobre la
distribucién de bebidas, mantienen sus rasgos focalizados. Pero la que representa la reforma
legitima fue el decreto 80-2000, al reformar las formas de pago del ISR. Adicionalmente, la
crisis de la reduccion de ayuda en forma de préstamos externos empieza a forzar no sélo medidas
recaudatorias, sino decisiones de politica fiscal. Esta version se motiva en el marco del esfuerzo
de reestablecer el flujo de la ayuda internacional, a través del Grupo Consultivo, para lo que se
subordina el disefio de la restante reforma fiscal, en funcién de la estabilizacién de la
macroeconomia, el énfasis en el caracter sancionatorio y se impulse el IVA. Alrededor de estos

aspectos, se construyd una larga tercera fase que concluyd en agosto de 2001.

El proceso de construccion se origina en la recuperacién por parte de la élite gubernamental de
regir la politica fiscal, como un medio de lucha para mantener la hegemonia del poder publico, y
generaba medidas tendientes a quebrar la alianza alcanzada entre el sector empresarial, la
comunidad internacional y los representantes de la sociedad civil. Al mismo tiempo, el objeto era
articular relaciones con cada uno de los actores participantes por separado. Neutralizarlos, y a la

vez, asimilarlos a sus intereses.
Como parte de la primera fase, el 30 de junio el Congreso aprobé el Decreto 44-2000, “Ley de

supresion de privilegios y beneficios fiscales, de ampliaciéon de la base imponible y de

regularizacion tributaria.” En esta ley, se cambio la forma de determinacion del impuesto por
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distribucién de combustibles por un manejo irregular: paso a un impuesto fijo por cada unidad de
volumen, no como un impuesto porcentual. Con el paquete aprobado, se incrementaron las tasas
del Impuesto de Circulacién de Vehiculos, a 110 quetzales minimas. Ademés, el Impuesto de
Salida del Pais via aérea o maritima de 10 a 30 dolares por persona. También se elevé el techo
del Impuesto Sobre la Renta (ISR) a 31%. Las personas juridicas o individuales podrian
continuar recopilando facturas para poder deducir el pago del IVA al del ISR. De acuerdo con las
reformas efectuadas, quienes tengan ingresos de 0 a 65 mil quetzales seguirdn exentos de ese
gravamen (ISR). Quienes devenguen de Q65 mil a Q180 mil, deberan pagar 20%; de Q180 mil a
Q295 mil, 25%, y de Q295 mil en adelante, 31%.%

“El COS y el CACIF no se sintieron representados en esta ley porque para ambos no recogia
Pplenamente sus respectivos intereses, ya enlistados en el Acuerdo Politico. Pero MINUGUA
logré realizar un andlisis comparativo mostrando las coincidencias y diferencias entre dicho
decreto y el Acuerdo Politico, lo cual permitié sostener el frdagil didlogo existente.”
(PALENCIA, 2002: 200) Al respecto, Anahi Herrera justifica la postura de enfrentamiento que
continué el CACIF ante la insatisfaccion de los resultados: “No es pleito ni que el sector privado
se dejara provocar, Es que el gobierno no cumplié en sus diferentes dreas, sumando el asunto de
la corrupcion, y de ahi no avanzo el Pacto Fiscal. La “pugna” ya derivé de otras cosas, pero no
se dio ese espacio para que el Paclo Fiscal avanzara lo suficiente y se pudiera evaluar en qué
se falld, sino simplemente tomé medidas tributarias, poco a poco se fueron cerrando espacios de

informacion y de didlogo, y ahi fue donde queds estancado. '

Por su parte, Wilson Romero, actor participante de las negociaciones, subrayaba que al margen
de las diferencias en el contenido, se empezd a fraccionar la mesa de negociacién al avalar
procedimientos bilaterales y “mesas paralelas™: “Lo que hay que profundizar mds, es si asi como
el movimiento social tuvo un referente muy fuerte, que fue URNG, que lo hemos hecho explicito
y se conoce, nosotros la duda que tenemos todavia, es sino hubo una mesa paralela, y un intento
de negociar al margen de esa mesa que teniamos los tres actores. Y esa otra mesa seria el sector

empresarial negociando aparte con el gobierno, que empezé con el consentimiento de todos, que

% elPeriddico, 29 de junio de 2000 p. 6; Prensa Libre, p.2; Siglo Veintiuno, p.4.
1% Comentario de Anahi Herrera al autor de la investigacidn, el 28 de marzo de 2003.
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Jfue el tema de las bebidas alcohdlicas, que se saca de la mesa para que lo hablara el gobierno
con los licoreros. Se quiso hacer lo mismo con el cemento, pero ya eso no se vio asi, llevamos al
gerente de Cementos Progreso, a la mesa de negociacion. Aunque finalmente no cumplieron lo
que dijeron, en el sentido que las medidas sobre el producto, no iba a afectar el precio, pero

subid el doble, empezando el incumplimiento de parte de los empresarios. ™"

Para el Centro de Investigaciones Econémicas Nacionales (CIEN) las reformas tributarias
aprobadas por el Congreso de la Republica eran insuficientes para cumplir con el Acuerdo
Politico alcanzado por las élites. 12 Asimismo, Luis Figueroa, columnista local, empezaba a
ironizar respecto a las consecuencias del pacto, escribiendo: “Ahora que se va aclarando la
reforma tributaria que nos han impuesto, vaiga este humilde homenaje a los inocentes que
desperdiciaron tiempo y talento en el Pacto Fiscal”. '® Por su parte, Emesto Sitamul, indic6 que
si "la Asamblea de la Sociedad Civil estd en favor del incremento del Impuesto al Valor
Agregado (IVA) a un 12 por ciento. Lo que cabe preguntar es: ;Como se elige a la ASC?

¢ Ouiénes votan por ellos y qué grado de representatividad tienen?” '*

Juan Alberto Fuentes, asesor del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
advertia en cambio la conveniencia de seguir aplicando las medidas, porque si la sociedad
guatemalteca se resiste a pagar mis impuestos, tendrd que atenerse a altas tasas de interés,
exceso de violencia y un sistema de justicia fragil. 195 En este sentido, la presién internacional
por concluir todas las medidas definidas en el Acuerdo Politico se promovié desde la
representacion del Banco Mundial, por José Caliz, quien indic6 que sin los aumentos impositivos
planteados caerian las tasas de interés domésticas para reactivar el crédito productivo. Hasta ese
entonces, el Congreso de la Repiblica solo habia aprobado una tercera parte de las reformas
tributarias que permitieran una carga tributaria del 12 por ciento del Producto Interno Bruto
(PIB) en el 2002.!% Por tanto, las presiones se encaminaban a promover un incremento en la

carga tributaria por medio del aumento a la tasa del IVA. César Estrada, presidente de la Camara

19" ~omentario de Wilson Romero al autor de la investigacion, el 29 de marzo de 2003.
12 diario Al Dfa, 5 de julio de 2000, p.14.

1931 uis Figueroa, Siglo Veintiuno, 9 de julio de 2000 p.15;

‘% Emesto Sitamul, La Hora, 11 de julio de 2000, p.3.

95 elPeridico, 17 de julio de 2000 p.14.

'% prensa Libre, 19 de julio de 2000 p.17; etPeriddico, p.26.
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de Comercio, ignalmente opinaba que encontraba dificil que se alcance el objetivo sin modificar
el IVA, “Hay que hacer un sacrificio, aungue no estemos de acuerdo en pagarlo, por eso se

llaman impuestos, »107

Para entonces, el secretario general de la Central General de Trabajadores de Guatemala
(CGTG), José Pinzdn, denunciaba que en el seno del Pacto Fiscal existia una “fuerte estrategia”
para presionar a todos los niveles para que se incremente la tasa del IVA. Esta version la califico
de “trama canalla”, porque se quiere seguir gravando a los guatemaltecos que no tienen
capacidad de pago. '® En efecto, el interés por aprovechar el Pacto Fiscal se encontraba
plenamente reconocido cuando el presidente del CACIF, aseguré que el incremento al IVA debe
cobrar vigencia con el fin de respetar las decisiones de la Comisién del Pacto Fiscal. Para el
enfoque y condicién de fuerza de la cipula empresarial, si tal incremento se aprobara, el sector

privado estaria dispuesto a subir la bonificacién de los trabajadores.'%

A pesar de la fuerte presién, que impactaba tanto en el organismo legislativo como en la

"9 ¢] costo politico de aumentar

Comision de Acompafiamiento de los Acuerdos de Paz (CAAP),
impuestos a la totalidad dela poblacion obtuvo su mas fuerte resistencia en el partido de
gobierno, al cual le afectaban todas las presiones y obligaciones internacionales. Para empezar, el
FMI observé la crisis de financiamiento del gobiemo y su necesidad de aproximacién a
ventanillas de crédito. Entonces el disefio de politica fiscal ya no buscaba cumplir con los
acuerdos intermos, sino se considerd el Acuerdo Stand By con el FMI como orientacion de la
politica fiscal, para adquirir derecho de giro, y empezaron las negociaciones de c6mo el gobierno
adquiriria solvencia para pagar su deuda, y de esta manera se fortalecio la opcion del incremento
al IVA. Sin embargo, la segunda fase de la reforma tributaria se elabor6 en medio del
cuestionamiento politico; tanto del procedimiento para conformar las mesas de discusion

pactadas entre el gobierno, CACIF y COS, como de los contenidos que se discutian. En ese

sentido, el gobiemo orienté el proceso mas preocupado por la gobernabilidad que por la

197 Siglo Veintiuno, 19 de julio de 2000 p. 3.
1% | a Hora, 21 de julio de 2000, p. 7.

' Siglo Veintiuno, 27 de julio de 2000, p.3.
19 Agencia CERIGUA, 26 de julio de 2000.

92



situacién financiera, lo cual le motivd a retomar los planteamientos del Pacto Fiscal, y en

particular, la l6gica de concesiones.

Para poder plantear el [VA, dan a conocer la reforma fiscal con un cardcter integral, no sélo de
movimientos de tasas, regulacion de exenciones y beneficios, sino también mejorar la
administracion y el marco de sanciones. Estas propuestas se presentaron ante la comunidad
internacional, debido a la fragilidad del sistema tributario, por lo limitado del poder coercitivo en
materia judicial; de donde se deriva el compromiso de modificar los Cédigos. No obstante, el
gobierno por temor al conflicto social, descarté colocar el IVA al 13 % como parte de las

reformas fiscales de la segunda etapa.

Por decisiones estrictamente politicas, el gobierno decidi6 apegarse al Pacto Fiscal, dada la
preocupacién por cdmo presentar y justificar las medidas tributarias, en vista de que su objetivo
principal era recaudatorio; pero por cuestiones politicas, tom6 la decision de apegarse a las
agendas, que son los Acuerdos de Paz y el Pacto Fiscal, para presentarlo a la comunidad
internacional. Asf, el Pacto Fiscal se convierte en un recurso que sélo ayuda para justificar

medidas en materia tributaria.

4.1 Componendas y presiones: rasgo ilegitimo del Pacto Fiscal

Un nuevo acuerdo entre las cupulas del pais, hizo quebrar los planteamientos de didlogo y
concertacion entre las instancias participantes del Pacto Fiscal, escenaric que evidencid su
instrumentalizacion en funcién de los fines, demandas o intereses en contradiccién. Esto se inicid
con la denuncia por parte del PAN y la bancada Unionista, confabulados con los medios de
prensa cercanos a la clpula empresarial. La version expuesta cuestionaba la publicacion en el
Diario de Centroamérica de un texto diferente al aprobado por el Congreso de la Republica,
decreto 43-2000 -incorporada al acuerdo politico en el foro del Pacto Fiscal-. Las tasas
aprobadas al principio eran de 20%, 10% y 1%,; sin embargo, la publicacion en el diario oficial
fue de 10%, 4.18% y 0.20%; Al margen de la aparente falla en el procedimiento, la reduccion de
tasas era claramente una concesion del legislativo y el ejecutivo hacia la cipula empresarial. Sin

embargo, el enfrentamiento no obedecia a una intencion de revertir el resultado de la ley, sino
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pretendia debilitar al gobiemo en el parlamento, cuya fortaleza impedia emitir las disposiciones
pactadas por las élites al margen del mismo, y se habia disefiado empezar un proceso judicial que
finalizara con la destitucion de al menos 21 diputados oficialistas. Esta lista incluia a la junta
directiva y su presidente, Efrain Rios Montt, por ser los presuntos responsables del cambio a una

ley aprobada por el pleno. 1t

Con respecto a las versiones sobre ilegalidades en la aprobacion y publicacion de la ley, el
vicepresidente Francisco Reyes Lépez informé que gestioné ante el Congreso el fondo de
revisién para modificar la normativa citada. Esto obedecié a las presiones de la ctpula
empresarial, la que habia amenazado con abandonar las negociaciones del Pacto Fiscal si el
decreto cobraba vigencia con las tasas impositivas contenidas. El vicemandatario puso de
testigos a altos directivos de la cipula empresarial y MINUGUA, ante quienes, sostuvo, adquirio

. . PR . . 112
el compromiso de pedir la revision de la normativa o solicitar su veto.

En efecto, las negociaciones del Pacto Fiscal, de caracter tripartito, discutian en mesas paralelas
diferentes tematicas que tendian a consentir las medidas tributarias del gobierno, en torno a la
energia eléctrica o el cemento, por ejemplo. En esta nueva instancia acordada para tomar
decisiones en nombre de los “representados”, los participantes acordaron gravar la venta de
cemento con Ql.50 por saco. También propusieron un recargo de 0.18 centavos por
kilovatio/hora a la energia eléctrica, para quienes consumen mds de 300 kifovatios. La diferencia
respecto a las medidas expuestas en el acuerdo 43-2000, era de actores y procedimientos, no de

la concepcién que legitimaba la adopcion de acuerdos en nombre de la sociedad civil.

Sobre el fenomeno de “acuerdos bajo la mesa”, Wilson Romero opina: “la cooptacion se empezo
a dar con la Comisién de Acompafiamiento y Minugua, que jugaron un rol en ese sentido. En
algunos casos de manera burda, y lo que mds hizo fue presidn, el regafio, el chantaje,
condicionando  financiamiento. Pienso que la posicién del movimiento social frente al
enfrentamiento CACIF-Gobierno, era de promover que saliera a luz la contradiccion para

sacarle ventajas a la informacién que vertian, principalmente en el tema de la evasion de

" Prensa Libre, 3 de agosto de 2000, p.3.
!12 elPeriodico, 15 de agosto de 2000, p.3.
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impuestos. Al dar informacion y recibirla, no es cooptacion. La cooptacion estd cuando
paulatinamente, en la Comision de Acompafamiento, en particular Pablo Monsanto y Noriega,
empiezan a actuar en funcion de, y a favor del sector empresarial, eso es cooptacion. No sé si se
percataron o lo veian con simpatia, pero la verdad es que comienzan a retirarse del movimiento
social, y a privilegiar las posiciones del sector empresarial. Lo que se daba en la mesa general
con el gobierno no lo era, sino las mesas paralelas al mismo. Ninguna de las personas que
Jueron delegadas a negociar. Eddy Armas o Norma Cruz, o gente del Colectivo, estd ahora ni

con unos ni con los otros. "3

En el mismo sentido, Carlos Barreda advierte que la division interna en €l movimiento social fue
una debilidad que no pudo superarse desde el inicio del Pacto Fiscal y que se trasladd a la
delegacion de representantes. En su criterio, no era tanto un fenémeno de cooptacion de parte del
sistema 0 sus organos, sino de la concepcion en la integracién de los representantes de cada
sector: “Con el CACIF no tenia problema, ejerce su poder y controla a sus centros de
investigacion, convirtiéndolo en equipo de apoyo, asesoria y aval, a su propuesta. Habia un polo
constituido que tenia que negociar con otro, con quien tenia que hacerlo. Con el movimiento
social era lo contrario. Para negociar se forzé el COS, que aglutiné dos dreas con posiciones
distintas desde su posicion de clase, era imposible que Ana de Molina pensara igual que Wilson
Romero o que yo. Entonces no podiamos negociar juntos, porque lo que nos estaba uniendo era
muy débil. El error nuestro fue aceptar esas condiciones y personajes, y quien coniribuyd a ello
fue Mayra Palencia, quien era la delegada para negociar, pero se nego a negociar, hizo
berrinche y declina, fundamentalmente porque ella no estaba de acuerdo en como quedaron los
principios y compromisos, y que como FLACSO no podia negociar medidas. Es de esta manera
que melen a Ana de Molina, y con ello ya vamos ‘con el alacrdn dentro de la camisa’. Llegé a
representar el papel de bisagra con el sector privado y Noriega, e incluso en el IPES se decia,

. . - wlld
'si ganamos las elecciones ya tenemos ministra de finanzas’.

13 Comentario de Wilson Romero al autor de la investigacién, el 29 de marzo de 2003,
14 comentario de Carlos Barreda al autor de la investigacién, el 02 de junio de 2003.
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5. Promocién del Impuesto al Valor Agregado (IVA) define la légica del Pacto Fiscal

Intencional o producto de las circunstancias, para finales del mes de agosto, las medidas
tributarias se encontraban bajo la presién del tiempo. Segiin la Constitucién de la Republica, el
ejecutivo esta obligado a enviar al legislativo su propuesta del presupuesto general de ingresos y
egresos del Estado, antes del 2 de septiembre de cada afio, el cual debia incluir las metas de
recaudacion fiscal. '3 Entre tanto, el presidente del Banco de Guatemala, Lizardo Sosa, sefialé
la conveniencia de terminar con las discusiones del Pacto Fiscal para eliminar la incertidumbre

. : 1
que persistia en algunos agentes econdémicos. 6

Asimismo, la presién por concluir con medidas concretas del Pacto Fiscal, también era del
criterio de Luis Fernando Montenegro, quien al tomar posesion de la presidencia del CACIF,
considerd que la economia del pais podia ser reactivada mediante la implementacion de las
“enmiendas” emanadas del Paclo Fiscal. En ese sentido, enfatizd como prioritario fortalecer y
concluir la agenda del Pacto. ''” Para equilibrar posturas, el representante en Guatemala del BID,
Carlos Barbery, hizo un llamado a los miembros del sector privado a aceptar el impuesto a la
energia eléctrica, promovido por el gobiemo. Segun el funcionario, entre la tarifa que pagan los
usuarios domésticos y los industriales hay una brecha demasiado grande que deberia cerrarse de
alguna manera. También record6 la necesidad de incrementar el TVA, segiin lo acordado en el

Pacto Fiscal. ''®

Consolidado por €l apoyo institucional y aprovechando el imperativo constitucional de presentar,
en un plazo fatal, la propuesta fiscal para el siguiente afio, el gobiemno precisé que antes del 30 de
agosto debia alcanzarse un acuerdo en el seno del Pacto Fiscal. Esa fue la interpretacion que hizo
el vicepresidente Juan Francisco Reyes Lépez al literal “e” del documento de fa CAAP circulado
por MINUGUA: "Instalar a partir del dia miércoles 23 de agosto a las 10 horas en el contexto
del proceso del Pacto Fiscal, la mesa de negociacion tripartita sobre el tema eléctrico”, ley6

Reyes Lopez, y “si las negociaciones en esa mesa se extienden mds alld del 30 de agosto, el

'S elPeriédico, 14 de agosto de 2000, p.14.

16 giglo Veintiuno, 17 de agosto de 2000 p. 41; La Hora, p. 5.

"7 elPeri¢dico, 17 de agosto de 2000 p.2; Prensa Libre, p.17.

"% elPeriddico, 23 de agosto de 2000 p.25; Siglo Veintiung, p.35.
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Organismo Ejecutivo queda en libertad de presentar al Organismo Legislativo las iniciativas de

ley referentes al Presupuesto General de Ingresos y Egresos del Estado del afio 2001". 'V

En ese contexto, nuevamente el presidente del Banco de Guatemala, Lizardo Sosa, reiter6 que el
analisis realizado por la CPPF, de la cual formé parte, recomendé subir el IVA 13 %, como la
medida mds viable para elevar la carga tributaria al 12 %. La ctipula empresarial también se
sumaba a dicha propuesta como nueva condicion de asumir aumentos en la energia eléctrica.'?’
Ante tales reiteraciones, de nueva cuenta ,fue el secretario general de la Central General de
Trabajadores de Guatemala (CGTG), José Pinzdn, advirti6 que esa instancia realizaria
manifestaciones de rechazo a escala nacional si se concretaba un incremento al IVA, en
discusién en el marco del Pacto Fiscal.'?! La Unién Guatemalteca de Trabajadores (UGT)
protesté frente a la sede de la MINUGUA para rechazar el posible incremento. El Grupo de
Apoyo Mutuo (GAM), el Procurador de Derechos Humanos y la Fundacién Rigoberta Menchu,

v . . . 2
también se pronunciaron en contra del incremento a este tributo.'??

En las mesas de negociaciones, como producto del rechazo social, se manifestaba una tendencia
hacia el estancamiento y fracaso. De esta cuenta, segan Wilson Romero surge: ‘“otra variable, y
es que los que estaban negociando, poco a poco fuimos perdiendo legitimidad como
representantes, y por eso optamos por irnos replegando también. Primero deja de asistir Norma
Cruz, luego dejé de asistir yo, pues veiamos que ya nos estdbamos jugando la legitimidad, pues

- , 123
ya las condiciones habian cambiado. ™'

5.1 Reacciones a la inminente alza del Impuesto al Valor Agregado (IVA): Ruptura de la

concertacion

A pesar de ser firmante del Acuerdo Politico que avala el incremento al IVA, el Colectivo de
Organizaciones Sociales (COS), se pronuncié en contra del incremento. Eddy Armas,

representante del conglomerado expuso que los altos niveles de pobreza y salarios bajos, hacian

''9 prensa Libre, 23 de agosto de 2000, p.17

2% Siglo Veintiuno, 26 de agosto de 2000, p.33.

2! Siglo Veintiuno, 28 de agosto de 2000, p. 8; Al Diap. 4.

122 prensa Libre, 30 de agosto de 2000, p.6; La Hora, p.7.

12 Comentarios al autor de la investigacién de Wilson Romero, el 29 de marzo de 2003.
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inadecuado el aumento. Cabe preguntarse: ;qué diferencia coyuntural respecto a los niveles de
pobreza, salarios y empleo existfa entre los meses de junio, cuando se suscribié el acuerdo, y

- agosto, cuando se retracta?

Las medidas de rechazo implicaron que se discutiera no acerca del fondo sobre el incremento del
mencionado impuesto, sino de la forma en que es posible aplicarlo. En ese sentido, el Ministro
de Finanzas, Manuel Maza Castellanos hizo una nueva propuesta para el incremento de tres tasas
al Impuesto al Valor Agregado (IVA): 10 % sobre medicinas y productos de canasta basica; 12

% sobre bienes suntuarios; y 15 % sobre bebidas alcohélicas y tabacos.'**

Pero los actores participantes en dicho encuentro social asumieron sus contradicciones de origen
luego de tres meses de negociacion, que no fueron suficientes para que los miembros del Pacto
Fiscal lograran consentimiento, y los mediadores trataban de conseguir a ultima hora. Rodolfo
Orozco, vocero de la CAAP, sefiald que el tiempo establecido para conseguir acuerdos en lo
relacionado con la reforma fiscal ya habia vencido.'?® De esta manera, el Ministro de Finanzas
Puablicas, Manuel Maza Castellanos, entreg6 al Presidente del Congreso de la Repiblica, el
presupuesto de ingresos y egresos del Estado para el ejercicio fiscal del afio 2001. En este
anteproyecto de ley, no especificaba las fuentes de financiamiento, pero asumiendo que en el
transcurso de la discusion, el Congreso aprobara el incremento del IVA, al decir que: “desde
siempre la mayor fuente lo constituyen los impuestos indirectos, es decir, aquellos que recaen

"128 Egta tendencia se manifestd en la advertencia de la comunidad

sobre la poblacion.
internacional, al condicionar el financiamiento para los proyectos de desarrollo, tras los cuales la

mayoria de las organizaciones sociales mantienen un agudo interés, si el IVA fuera aprobado. '*’

De esta manera el gobierno habria propuesto un 15 % del incremento a los salarios para
compensar el incremento al pretendido impuesto al consumo. Por su parte, CACIF, presidido por

Luis Fernando Montenegro, considerd que la propuesta era inviable y fuera del acuerdo politico

1% elPerisdico, 30 de agosto de 2000 p.26; Al Dia pagina 6; La Hora, 31 de agosto de 2000 p.5.
' Prensa Libre, 1 de septiembre de 2000, p.6.
126 La Hora, 1 de septiembre de 2000, p. 5; Prensa Libre, 2 de septiembre de 2000, p.3; Al Dia, p.4; Siglo Veintiuno,
?272 Diario de Centro América, 04 de septiembre de 2000, p.5.
La Hora, 04 de septiembre de 2000, p. 5; La Hora, 7 de septiembre de 2000, p.7.
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firmado. La voz del colectivo social no se hacia escuchar. '

Esta disonancia de posturas
politicas, basicamente en torno al VA, provocé que como medida de presion a todos los actores
sociales del Pacto Fiscal, el presidente, Alfonso Portillo, decidiera suspender la reunién del
Grupo Consultivo, programada para el 8 y 9 de noviembre en el pais, por la falta de consensos en
las discusiones del Pacto Fiscal. De acuerdo con el titular del Banco de Guatemala, Lizardo Sosa,
el mandatario consideré que no era conveniente llegar ante la comunidad internacional sin
sefiales claras que reflejaran el interés del pais por mejorar su condicién fiscal, para cumplir con
los Acuerdos de Paz. "Esta medida nos permite ganar tiempo para que se logren consensos en

los temas tributarios que atin estdn pendientes en las negociaciones del Pacto". '*°

Agotados los mecanismos de concertacion y acuerdo, Mayra Palencia comenta: “El papel de
MINUGUA como mediador-testigo no reditué mayores avances. El papel de la CAAP como co-
responsable del cumplimiento de los compromisos fiscales no mostré caminos, metodologias ni
procedimientos de solucidn, y mds bien su funcion fue neutralizada por el vicepresidente. El
CACIF perdio el anterior espacio de confianza Inter-social y de poder como negociador, y
virtualmente se ubicé como un contendiente-adversario del gobierno. EI COS no mostré la
misma cohesion que la expresada en el proceso del Pacto y se vio seriamente afectado por las
contradicciones internas que la URNG habia acumulado en todo este proceso. La prepotencia
del vicepresidente contra el CACIF y en menosprecio del Pacto Fiscal y del Acuerdo Politico
anulé cualquier expectativa para llegar a acuerdos. El gobierno, conservando en general un
tono de ataque en contra 'del gran capital’, se dividio entre los que estimaban la urgencia del

IVA y quienes se oponian a asumir el riesgo de incrementarlo.” (PALENCIA, 2002: 207)

La agudizacion de las posturas hacia emerger un conflicto social que mediatizaba la suplantacion
del movimiento social. Unos 200 maestros integrantes de la Asociacién Magisterial de
Guatemala, realizaron una protesta frente al Congreso de la Republica para pronunciarse en
contra del incremento al Impuesto al Valor Agregado (IVA). Francisco Jiménez, integrante de la
Asociacién, expresé que ese sector no habia sido incluido en las negociaciones del Pacto Fiscal,

por lo que se oponian a las medidas que del mismo emanasen. 1% De forma paralela, la cipula

18 prensa Libre, 08 de septiembre de 20000, p.13.
' prensa Libre, 06 de septiembre de 2000, p.2; elPeriédico, p.26.
10 Al Dia, 9 de septiembre de 2000, p.3.
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empresarial se desligé del Pacto Fiscal, como producto de la agudizacién e incertidumbre, vy la
persistencia del Gobierno en su intencién de crear un impuesto a la generacién y potencia
eléctricas. Segiin Adolfo Menéndez Castejon, representante del CACIF, el Gobiemo, en ¢l Pacto,
terminé de alejarse del espiritu negociador cuando presentd el proyecto de tarifa social, para su

discusion en el Legislativo.l3 !

La presién social daba algunos signos de continuidad cuando mas de 600 mil cooperativistas
independientes agrupados en fa Gran Unién de Cooperativas No Federadas (GUCONOFE), se
opusieron al incremento al IVA, por considerar la intencién de llevarlo hasta un 20 por ciento
para el afio 2005. Dimitri Benitez, dirigente de GUCONOFE, consideré que “ese incremento

constituia una bomba social de impredecibles consecuencias.” '

Entre tanto, aunque los sectores involucrados en la discusion del Pacto Fiscal trataban de ocultar
las desavenencias, la polémica se traslucia. Mientras la iniciativa privada negaba que se habia
retirado de la discusion; sin embargo, habia dejado de acudir a las comisiones que analizaban la
agenda. Solitario en la interlocucion, Amoldo Noriega, reconocia que la representacion
empresarial no asistio a la reunion en la que se esperaba reanudar el analisis de los temas que

dificultaban la negociacion. 133

Por su parte, Eddy Armas, insistia en que el IVA que avalaron en el Acuerdo Politico, ya no era
viable aplicarlo, ni el momento para hacerlo.’** El discurso de la dirigencia social, sin embargo,
no engafiaba a los actores politicos que toman la decision respectiva. La diputada y segunda
vicepresidente del Congreso de la Republica, Zury Rios, expresé que un incremento al IVA,

seria responsabilidad de los sectores participantes en las discusiones del Pacto Fiscal.'*®

La “hoja de ruta” que pretendia salirse el COS, era reiterada por Juan Pablo Corlazzoli, jefe
adjunto de MINUGUA, quien record6é que el Pacto Fiscal trataba de crear un nuevo sistema

orientado a que ¢l Estado contara con los medios necesarios para incorporar segmentos del

131

Siglo Veintiuno, 9 de septiembre de 2000, p.4.

32 diario Al Dfa, 12 de septiembre de 2000, p.6.

3 giglo Veintiuno, 13 de septiembre de 2000, p.35.

1 brensa Libre, 13 de septiembre de 2000, p.20; La Hora, p. 5.
"** Diario de Centro América, 13 de septiembre de 2000, p. 7.
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sistema informal al formal; y si no se modificaba el [VA, el Estado no se dotaria de recursos para
financiar la paz, el desarrollo y la democracia. Refirié que Naciones Unidas sostiene tres criterios
en materia tributaria, que se refieven a la suficiencia de recursos: el incremento al 12 % del IVA,
como Jo estipulan los acuerdos de paz; que los ingresos sean sostenibles con el tiempo, pues
histéricamente han sido ciclicos, y la progresividad en torno a que quienes mas riqueza posean,
paguen igual proporcién de impuestos. Corlazzoli expuso que el plan para elevar el IVA

permitiria recaudar entre Q900 millones a Q1, 000 millones anuales.'*

En la misma direccién para rescatar el Pacto Fiscal a través del aumento al IVA, se orienté la
cupula empresarial, cuando Luis Fernando Montenegro precisé que seria dificil poder alcanzar el
12 por ciento de recaudacion fiscal, fijado en los Acuerdos de Paz, si no se aprobaba el
incremento al IVA. No obstante, la CGTG, insistfa en que poner como condicién el incremento
al IVA para dar cumplimiento a dichos acuerdos era un chantaje, porque con esa medida se
olvidaria la realidad que vive la poblaci()n.l37 El gobierno, conciente de esa situacion, se resistia
a cargar con el costo politico del impuesto, y los reiterados llamados a que se inclinara en ese
sentido. Igualmente la cipula empresarial, consideraba que el incremento al IVA no era una
propuesta que presentara el sector empresarial, sino un tema de consenso entre todos los
participantes en el Pacto Fiscal, insistia a su vez en que el gobierno asumiera el costo politico de

. 1
aplicarlo. 3
6. Desencuentro de identidades y crisis de referencias entre los actores sociales

Las amenazas sobre el condicionamiento de apoyo financiero por parte de la comunidad
internacional iban en aumento cuando se entrampaba la puesta de marcha del IVA. No
importaba tanto la repentina y ambivalente negativa de los sectores sociales, que en @ltima
instancia ya habian avalado tal incremento, sino la negativa del gobiemno de legislar a favor del
mencionado impuesto. Este fenémeno provocé agudizacion de la crisis de referencias dentro del

movimiento social.

136 Siglo Veintiuno, 16 de septiembre de 2000, p.8.
137 prensa Libre, 17 de septiembre de 2000, p.5.
138 Siglo Veintiuno, 19 de septiembre de 2000, p.2.
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La responsabilidad para incrementar el impuesto al consumo fue definitivamente encomendada
al gobierno, pero la presion a lo largo del proceso estuvo encabezada tanto por los sectores
civiles, organizaciones sociales y empresariales, como por la comunidad internacional, tanto

politica como financiera.

Esto se resumié en la disposicién de la CAAP, de dar por concluidas las negociaciones en la
mesa del vicepresidente, el 18 de septiembre del 2000, para dejar que el gobierno asumiera su rol
de ente rector de la politica fiscal. En oposicién, activo la suspendida Cormision de Seguimiento
del Pacto Fiscal (CSPF), la cual iniciaria a discutir los temas de gasto publico prioritario,
reactivacién econdmica y social y estudio de privilegios, exenciones y exoneraciones fiscales. La
decisién unilateral de no abordar el tema tributario la justificé indicando que “confia al
gobierno la responsabilidad de la continuidad de las discusiones del Pacto Fiscal.” Juan
Alberto Fuentes, ex miembro de la CPPF y entonces integrante de la CSPF, expresé que el
discurso en el cual los presidentes del Legislativo y el Ejecutivo anunciaron, unilateralmente, que
no se subirfa la tasa del IVA, fue determinante para el cierre del tema fiscal. 139 Para entonces, la
manifestacién social correspondia mas al discurso gubernamental que a las exigencias de los
representantes de la sociedad civil y la comunidad internacional. Miles de personas, entre
vendedores ambulantes y sindicalistas, marcharon desde la municipalidad, pasaron por el

Congreso, y llegaron a la Casa Presidencial, gritando consignas contra del alza al IVA.

Una comision de la Unién Guatemalteca de Trabajadores {UGT) entregd un pliego petitorio con
solicitud al Ejecutivo de retomar la direccion del pais, el cual "fransita por una turbulencia,
reflejada en impunidad y privilegios”. '** El incremento de la protesta no significaba que la
medida se estuviera frenando ante el riesgo de una ingobernabilidad, sino al revés. Para Sail
Osorio Paz, "no era casualidad que en el momento que se quemaban poblaciones enteras, el
militar de turno creara el Impuesto al Valor Agregado (IVA), al que a inicios de siglo se le diera
cobijo en el denominado Pacto Fiscal. El problema creado por el IVA requiere de la
organizacion de un frente social, no para oponerse sino para pedir su eliminacion y la

formulacién de una verdadera reforma tributaria. "'

139 Siglo Veintiuno, 21 de septiembre de 2000, p.35.

%0 prensa Libre, 23 de septiembre de 2000, p.2.
"' Sail Osorio Paz, en: elPeriodico, 16 de septiembre de 2000, p. 12.
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Desde otra perspectiva, tampoco habia conformidad con la légica del proceso. Para Alfred
Kaltschmit, “resultard un desafio embarazoso para los paises europeos que insisten en el
cumplimiento de los Acuerdos de Paz, mediante el incremento de impuestos en estos tiempos de
lipidia generalizada, dar a conocer ahora cudles argumentos van a esgrimir para continuar la
presion. El Pacto Fiscal no tuvo la representatividad del pueblo de Guatemala. Lo que salié fue
un churro de horrorosas inconsistencias y contradicciones que, hasta la fecha, enwre ellos

M2 Un punto de vista autoritario, también profesaba su perspectiva

mismos no logran descifrar.
acorde a las circunstancias que se planteaban. Luis Enrique Pérez, observaba “con profunda
satisfaccion, préxima a un jubilo inefable, contemplo como el Pacto Fiscal, al cual yo he
llamado Impacto Fatal, se desploma progresivamente como un ominoso monstruo herido, cuyo
éptimo destino es ser aniquilado. Causas recientes de ese desplome progresivo son, primera, que
no serd incrementado el Impuesto al Valor Agregado, y segunda, que se reducird la cantidad de

dinero que el Gobierno pretendia gastar durante el proximo afio. ”**

El grado de descomposicion por los compromisos y visiones adquiridas a lo largo del proceso,
por parte de la dirigencia que suplantaba la representacion del movimiento social en el marco de
los Acuerdos de Paz, también es destacado por Mayra Palencia: “La otrora gloria del pacto
Fiscal fue finalmente opacada por la lucha politica real. El Pacto cobijé una comunicacion
politica y de propuesta de altura entre los representantes sociales, fueran éstos del COS o del
CACIF, pero cultivé simultdneamente mucha ingenuidad; —si no errores politicos- al diferir
siempre un encuentro real de negociacion con el gobierno, y peor ain, al crear un vacid donde
el liderazgo social perdié control sobre las medidas correlativas a la implementacion del Pacto,
dejando de hecho que el gobierno, el negociador siempre ausente, asumiera la ultima palabra
(..) La ausencia de vision estadista por parte del gobierno del FRG estimul¢ siempre reacciones
oficiales electoralistas frente a las iniciativas del COS-URNG y del CACIF, adelantdndose a
posibles capitalizaciones electorales, directas o indirectas de parte de estas dos dltimas

fuerzas.” (PALENCIA, 2002: 209)

142 Alfred Kaltschmit. Siglo Veintiuno, (8 de septiembre de 2000, p.15.
"} Luis Enrique Pérez, Siglo Veintiuno, 23 de septiembre de 2000, p.14.
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No obstante el amplio y diverso abanico de opositores que habia acumulado el gobiemo del
FRG, ésta paraddjica alianza de élites con poder econdmico y revestidos de “representaciéon”
social, se enfrentaria a lo que desde el triunfo electoral del partido de gobierno, se negd a
observar y reconocer de su adversario: la sélida fortaleza parlamentaria y de gobernabilidad que
le asistia en los momentos de crisis y presion. Dos semanas después de que la Comisién de
Acompafiamiento declarara cerradas las negociaciones sobre aspectos tributarios del Pacto
Fiscal, el Organismo Ejecutivo envié al Congreso de la Republica las modificaciones al primer
decreto, que reformaba varias leyes tributarias. Al mismo tiempo, promovia los impuestos al

cemento, energfa eléctrica, bebidas alcohdlicas y modificaciones al ISR.

La Comision de Seguimiento del Pacto Fiscal (CSPF) se propuso retomar legitimidad para
enfrentar esta segunda fase de la reforma tributaria, y promovio la participacién en la misma de
las Mesas Departamentales de Concertacién, la Asociacién Nacional de Municipalidades y la de
Alcaldes Indigenas.'** Esta busqueda de legitimidad, también estuvo acompafiada de un
desplazamiento de otros sectores, por lo tanto méas bien se trataba de encontrar una redefinicién
de la correlacion de fuerzas, desacreditando mas al proceso. Esto lo describe Carlos Barreda: “E/
primer problema que hubo en la CSPF, es que cuando se da la division dentro del COS, la
CAAP de manera unilateral dice va a haber un delegado de la ASC, que va ser Edy Armas, y un
delegado de 'Si Vamos por la Paz', que va ser Ana de Molina. Ahi termina de quebrar el COS,
pues le impusieron la representacion. Ellos parten el COS, y luego su principal protesta es que
sea éste que se reina y definir sus delegados, y no pueden decir quién serd. Y el segundo, es que
cuando ya se integra esta CSPF ya con otra composicion, y como el Acuerdo Politico estd
pendiente todo, a este escenario se vuelve a traer el tema del IVA, de las exenciones,
exoneraciones y privilegios, y el tema de los codigos tributarios. Y acd fundamentalmente se
vuelve a traducir la confrontacion entre gobierno y CACIF, y un ala del sector social con ellos.

Como tanto la discusion como los actores van tomando un perfil publico muy alto, de nuevo la
CAAP la disuelve y crea una nueva y le quita el mandato original, por el de una Comision de
Apoyo a la CAAP, le quitan la autonomia pues se les sale del control, y todo esto de acuerdo con

el gobierno. Como el CACIF ya no estd llegando para también no darle continuidad a una

"** Prensa Libre, 0 4 de octubre de 2000, p.16; La Hora, p.5; La Hora, 12 d e octubre de 2000, p.19.

104



estructura amplia, la newtralizan. Crean una muy afin, como equipo -técnico, de profesionales,

que se somelen por medio del cobro de dietas, y ganan un dineral por cada sesién.”"’*

Ante la exclusion, la Asamblea de la Sociedad Civil (ASC) por medio de su representante Edy
Armas, manifesté que las negociaciones entre el CACIF y el Gobiemo representan un retroceso
para la democracia y la participacion social. Consideré que en la elaboracion, definicion,
implementacién y evaluacion de la politica publica, los negociadores pretendian definir una
"agenda prioritaria" fuera del marco del Pacto Fiscal y de su institucionalidad, con lo cual

rompian a su criterio, el espiritu de legitimidad social del proceso.'*®

Sobre la base de ésta agenda, la posibilidad de rescatar el Pacto Fiscal se consolidé bajo las
negociaciones entre el gobierno y la cipula empresarial, reduciendo a la CSPF como un ente
asesor.'”’ Adicionalmente, la CSPF, en coherencia con su actuar desde su integracion, insistio
ante la Junta Directiva y la Comisién de Finanzas del Congreso de la Reptiblica, que en el
presupuesto para el afio 2001, se integrara de forma anticipada el incremento al IVA, en vista de
las diversas criticas sobre los desequilibrios del proyecto presentado y a punto de aprobarse
entre los ingresos y los gastos.148 Aunque la banca del FRG, hasta finales del afio 2000 mantenia
su oposicién  a tal incremento, para la ciipula empresarial era invariable la postura de que el
tema fuera abordado en el marco de la reanudacion del Pacto Fiscal. El argumento sostenido era
inapelable: Los empresarios recordaban que dicho punto ya habia sido discutido y aprobado en el
Acuerdo Politico para el Financiamiento de la Paz, el Desarrollo y la Democracia, que emané del

Pacto Fiscal. '

Este principio se sostuvo y promovié en la Primera Asamblea Empresarial del Tercer Milenio,
convocada por el sector privado orgamizado, cuyo presidente de turno, Luis Fernando
Montenegro, presentd su vision para enfrentar la crisis econémica, en rigor a la asesoria de la

CSPF: reducir el déficit fiscal, establecer una politica monetaria adecuada, e incrementar la tasa

14 Comentario de Carlos Barreda al autor de la investigacion, el 02 de junio de 2003.

146 prensa Libre, 10 de noviembre de 2000, p 4; Al Dfa, p.6; La Hora, 13 de noviembre de 2000, p. 7.
17 Siglo Veintiuno, 15 de noviembre de 2000, p.3.

148 giglo Veintiuno, 25 de noviembre de 2000, p.6.

"“*Siglo Veintiuno, 27 de noviembre d e 2000, p.4.
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del IVA. "*° El mismo enfoque ofrecia el encargado de negocios de la Unién Europea (UE) en
Guatemala, Phillipe Combescot, quien precisé que “lo importante es reducir el déficit fiscal
atacando la evasién y el contrabando, pero, ademds, se requiere madificar el IVA para llegar a
la meta tributara del 12 por ciento en relacién con el PIB, el gobierno y el Congreso deben

actuar con responsabilidad™*

7. Préacticas de las élites para la imposicién de tributes ante la ausencia de consensos

Frente a la problematica social y politica planteada por la aplicacién de la regresividad en el
sistema fiscal, la legitimidad del movimiento social que actué como representante en el Pacto
Fiscal, estaba seriamente cuestionada. Al iniciar el segundo afio de gobierno (2001), el lugar del
movimiento social en el escenario politico se determinaba por el grado de asimilacién respecto a
los factores de poder que le atraian. La crisis de referencias y el fracaso de un proyecto politico
auténomo, ofrecia las condiciones para sélo optar por una disyuntiva: posesionarse a favor de la

clipula empresarial y en contra del gobierno, o viceversa.

Esta bifurcacion de opciones, es el resultado contemporaneo del rasgo de la cultura politica que
se practica en el pais. Se caracteriza por la polarizacién y lucha entre los bloques maniqueistas
que conforman la logica excluyente en que se relacionan y tramitan los conflictos sociales
existentes. La adscripcidn a este modelo que en el ejercicio de la concertacidén paulatinamente se
habia impuesto, afectd por igual tanto a los sectores a favor como en contra de la paz, de manera
que las fuerzas que mediaban entre la sociedad civil y el Estado, actuaban en forma de pugnas y
enfrentamientos. El resultado inmediato del ejercicio del Pacto Fiscal fue dinamizar la lucha por
el poder entre los bloques polarizados: la cupula empresarial encabezando a la sociedad civil, en
contra del poder ejecutivo, legitimados cada cual con su representacion imaginaria; los primeros
por el conjunto de organizaciones sociales asimiladas en la concertacién; los segundos, por la
mayoria parlamentaria obtenida en las urnas y mantenida por su solida estructura interna,
acompafiada por el remozamiento de su perfil politico al fortalecer el modelo pluralista y

heterogéneo del gabinete de gobierno.

%% prensa Libre, 29 de noviembre de 2000.
! Siglo Veintiuno, 6 de diciembre de 2000, p. 31
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De esta manera, el afio se abre con la decisién politica del gobierno por incrementar el IVA a
costa de més concesiones al gran capital, exigiendo drasticos cambios en los codigos tributarios.
En esta estrategia podemos encontrar el punto de inflexién del Pacto Fiscal, €l cual sale a flote de
su desgaste en la medida que otorga validez a medidas de caracter arbitrario. Esta utilizacién
contradictoria, fomenta incertidumbre para la accion politica, que transita de la euforia hacia el
desengafio, como rasgos inevitables en un proceso de transicién del autoritarismo a la
democracia, y que tiende a aniquilar por desgaste y agotamiento, las referencias de cambio social

y transformacion de estructuras.

La cupula empresarial era conciente del desgaste de un escenario de alianzas apuradas por la
necesidad de superar su aislamiento politico, de manera que para aglutinar un espectro mayor de
fuerzas sociales que hicieran contrapeso al gobierno, movilizé decididamente una estrategia
medidtica que minara la credibilidad de su oponente: “De esa cuenta se fortalecié una opinion
publica que reclamé transparencia, atague a la corrupcion y al contrabando, incremento en el
gasto publico en salud, educacion e infraestructura, asi como muestras claras de reactivacion
econdmica. El CACIF convoc6 a una lucha contra la corrupcion, contra la pobreza, contra el
desempleo y contra el deterioro del pais, fue ampliando una actitud antigobiernista que se fue
transformando en una generalizada actitud anti impositiva y anti Estado (..) El liderazgo
empresarial, recompuso sus alianzas Inter-sociales; de vincularse y coordinar acciones con el
movimiento popular y las bases de URNG, pasé en el 2001 a estrechar relaciones con nuevas
tribunas de coordinacion entre sectores sociales, como el Foro Guatemala, buscando a partir de
alli cosechar fuerzas de presion y propuesias afines a sus intereses gremiales frente al gobierno

del FRG." (PALENCIA, 2002: 217)

En su estrategia el gobierno contaba con los instrumentos de concertacion que habian arribado a
acuerdos, para legitimar un alza en los impueétos. Alberto Fuentes, coordinador de la CSPF, lo
reconocia: "Aunque nos duela’tenemos que sacrificarnos y aumentar el IVA, pues de lo contrario
serd dificil cumplir con las metas plasmadas en los Acuerdos de Paz". 152 g gobierno también
tenia a su favor la presién de la comunidad internacional, que condicionaba la reunién del Grupo

Consultivo si no se incrementaba el IVA. Dicha estrategia consistié en reoxigenar al gobierno y

52 e)Periddico, 10 de febrero de 2001, p.6.
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las politicas neoliberales, por medio del aval de una sociedad civil orientada fundamentalmente a

la concertacién politica.

El entonces ministro de finanzas, Eduardo Weyman, inicié su gestion administrativa y politica

1 . . 4 .
%3 Asimismo, la cipula empresarial

junto a la nueva fase de la estrategia que se implementaba.
delegaba en su presidente de turno, Mario Montano, la respuesta politica que se preparaba, en
torno a negarse a cualquier incremento de impuestos, en contradiccién a lo actuado durante
meses a favor del TVA, hasta que el gobiemo no mejorase el gasto publico y cesara la

- s 154
corrupcidn en las instituciones del Estado.

La reactivacion del Pacto Fiscal consistia para el gobierno en aprovechar el aval politico que los
sectores civiles, sindicales, politicos y académicos le otorgaron en su pacto con las clpulas
empresariales, introduciendo a la par nuevas propuestas como medidas dilatorias y de dispersion
a los fines primarios de su estrategia. Por ello, para generar mayor confusién en el rechazo,
sometieron al debate que se abria, el aumento de la tasa al impuesto a los combustibles, asi
como al uso de celulares; circulacion e importacién de vehiculos; emisién de cheques, cuentas de

ahorro y retiros de cajeros automaticos.

Juan Alberto Fuentes, previé que la lucha politica se habia abierto entre la postura
gubemnamental y la cipula empresarial, dando validez a las respectivas estrategias que se
implementaban: "existe un potencial de conflicto, que plantea la necesidad de crear fuentes de
ingresos, pero en un contexto de polarizacion y desconfianza, que pueden aumentar. Me temo
que como se presentan las propuestas, no habra participacién a la hora de discutirlas. Tampoco
estd clara la integralidad del proyecto, pues en el Pacto no se conocian sélo impuestos. Se
contemplaba racionalizar y transparentar el gasto”. Bajo su valoracién de entonces, encontrd
mds viable apoyar técnicamente la postura de la clpula empresarial, alegando que "no hay
condiciones politicas para promover las tasas. Hay que trabajar por hacer mds eficiente a la
Superintendencia de Administracion Tributaria (SAT), combatir el contrabando, la evasion y la

corrupcion. ™

153 Prensa Libre, 19 de marzo de 2001, p.20; El Periddico, p.25.

4 Siglo Veintiuno, 21 de marzo de 2001, p.27.
'** elPeriddico, 04 de mayo de 2001, p.3.
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La Comisién de Seguimiento del Pacto Fiscal (CSPF) con anterioridad a las medidas en
gestacién, hizo un balance de la situacién. Planteé que el reiterado incumplimiento de los
compromisos adquiridos, se reflejaba en el comportamiento de las principales metas
establecidas, las que no fueron alcanzadas. Resaltaba que el aumento de la carga tributaria fue
tan solo un 1.5 % del Producto Interno Bruto (PIB) durante el periodo 1995-2000, cuando la
proyeccién de los Acuerdos de Paz era del 4.0 %. Argumentaba que este desempefio habia sido
provocado por los constantes cambios legislativos, en particular en la disminucion de la tarifa del
Impuesto Sobre la Renta (ISR), la restitucion de privilegios, la concesion de exoneraciones y
exenciones, medidas que generaron una severa erosién de la base tributaria. Segan la CSPF, el
aumento a la tarifa del IVA del 7 al 10 por ciento, ejecutado por el PAN, no produjo crecimiento
alguno en la productividad del mismo, debido a la creciente devolucién del crédito fiscal. Para el
afio 2000 ascendi6 a 833 millones de quetzales, lo que refleja una administracién tributaria débil.
Asimismo, sefialé que en materia de gasto publico durante ese periodo se cumplieron las metas
cuantitativas de inversion social; sin embargo, no se implementaron mecanismos de priorizacion
del mismo, ni para la medicién de su impacto. En cuanto a la deuda, debido a que los ingresos
tributarios fueron insuficientes, hubo que incurrir en el uso de endeudamiento interno y externo.
De esta forma, la deuda publica interna crecié de 5.3 a 5.8 por ciento del PIB, mientras que la

deuda externa pasé de 7.6 a 11.4 del PIB, durante el periodo 1995-2000. 156

7.1 Tercera fase de la Reforma Tributaria con rechazo popular

En la segunda quincena de junio de 2001, inicié la tercera fase de la reforma tributaria,
producto del Pacto Fiscal, y a partir de la misma, el gobierno cont6 con el apoyo de la cupula
més alta dentro de la jerarquia politica-financiera para tomar las decisiones, pues tras
entrevistarse con representantes del Fondo Monetario Internacional (FMI) y del Banco Mundial
(BM) en Washington, el gabinete econdmico del gobiemo acordé aumentar el Impuesto al Valor
Agregado (IVA). El vicepresidente Juan Francisco Reyes Lopez, anunci6 el discurso politico

basado en los hechos ocurndos: "recordemos que el sector privado y la sociedad hasta

1% prensa Libre, 04 de mayo de 2001, p.19; La Hora, 05 de mayo de 2001, p.5.
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marcharon por las calles de la ciudad para entregar un documento politico en el cual se

proponia incrementar la tasa del IVA al 12 por ciento w157

El rol de los representantes frente a su mandato quedd de manifiesto en la reaccién de los
actores politicos que defendian su postura asumida ante el Pacto Fiscal. De esta manera, se
reunieron frente al gobierno, como si sélo eso garantizara su legitimidad, Enrique Neutze,
presidente de Camara de Finanzas; Jorge Briz, presidente de Camara de Comercio; Julio Reyes,
presidente de la Federacidon de la Pequefia y Mediana Empresa (FEPYME), asi como Eddy
Armas de la Asamblea de la Sociedad Civil (ASC), quienes rechazaron en conjunto lo que

habian suscrito, segun el recordatorio de Reyes Lépez.

Reducida su capacidad y beligerancia, la ASC volvié a asumir el discurso politico de la cupula
empresarial al exigir que el gobierno transparentara el gasto publico y priorizara el gasto social,

para dar "confianza" antes de promover un incremento a los tributos.

Dentro de la 6rbita de discusién polarizada, las posiciones intermedias se hacian escuchar con
ambigtiedad. Juan Alberto Fuentes sostenia que el incremento al IVA era necesario porque
consistia en la Unica via que tiene el Estado para aumentar sustancialmente los ingresos. No
obstante, también indicd que, paralelo al aumento, el gobierno debe comprometerse en el
cumplimiento de acciones no tributarias plasmadas en el Pacto Fiscal. La CSPF propuso
entonces un compromiso gubernamental contra la corrupcion, lo que implicaria ratificar el
Convenio Mundial sobre Soborno, y la culminacion del proceso de ratificacion de la Convencion
Interamericana sobre la Corrupcién. De acuerdo con una perspectiva abstracta, Fuentes
analizé que si el gobierno consiguiera respetar la integralidad del Pacto Fiscal, el aumento del
IVA se traduciria a corto plazo, en tasas de interés bajas para préstamos productivos, estabilidad

en el tipo de cambio y comportamiento de precios. '*8

El discurso gubernamental se limité a recordar los errores politicos de sus oponentes, y Reyes

Lopez lo sintetiz6 integralmente en la siguiente forma: "El aumento al IVA es una propuesta de

57 elPeriodico, 17 de junio de 2001, p. 8.
'8 prensa Libre, 22 de Jjunio de 2001, p.3; elPeri6dico, p.27; La Hora, 23 de junio de 2001, p.8.
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la sociedad civil, del CACIF y la URNG, en el marco del Pacto fiscal; lo que hizo el Gobierno
Jue trasladarla a consideracion del Organismo Legislativo para su aprobacidn, con el fin de
financiar el costo de la ejecucién de los Acuerdos de Paz, firmados entre el gobierno de Alvaro
Arzi y de la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca (URNG)". Subray6 ademas que al
"CACIF se le olvido que cuando se firmé la paz ésta tenia un costo, y si la Cdmara de Industria
puede invertir Q1,500 millones en seguridad para mil empresarios, pueden pagar la parte
proporcional que les corresponde para que se pueda contratar a los 24 mil policias que dicen

los acuerdos de pacificacion. ™

Paradéjicamente, en medio de esta coyuntura fue presentada la primera publicacién retrospectiva
sobre el Pacto Fiscal, a cargo de las investigadoras Nuria Gamboa y Bérbara Trentavizi, bajo ¢l
titulo: "La Guatemala posible. La senda del Pacio Fiscal”. En la presentacion de esta obra las
autoras sefialan que la concertacion politica realizada en el Pacto Fiscal "logré romper con el
monopolio de la discusion y la definicion sobre politica fiscal” que histéricamente ha estado en

manos de gobiernos y clpulas empresariales.l &0

Sin embargo, eran estas mismas cipulas las que dominaban el dmbito tributario un afio después,
y la observacion critica del proceso de participacion de los actores politicos del Pacto Fiscal, se
encontraba oculta detrds de la discusion de élites, acerca de como introducir mas impuestos

sobre los sectores suplantados en su representacion.

De esta forma, a los sectores sociales aludidos a lo largo de la lucha politica por alcanzar alguna
incidencia en el poder pablico, no les sorprendio la imposicién por la bancada mayoritaria de los
decretos que autorizaron el aumento al IVA y la formalizacién del delito tributario en el cédigo

penal.'®' La medida fue acompaiiada de una medicién de fuerzas entre el gobierno y el sector

159 La Hora, 22 de junio de 2001, p.8; .Siglo Veintiuno, 23 de junio de 2001, p.4; Prensa Libre, p.4; elPeriédico, p.2;
Diario de Centro América, 25 de junio de 2001, p.16.

1% prensa Libre, 23 de junio de 2001, p.23. ,
161 1,05 decretos de reformas impositivas fiteron: a) El Decreto 29-2001, que incorpora reformas al Cédigo Tributario
para dar agilidad y efectividad a las acciones de fiscalizacién de la SAT. b) Decreto 30-2001, que incluye reformas
al Cédigo Penal, Ley contra la defraudacién y el confrabando aduaneros y Cédigo Procesal Penal. c) Decreto 32-
2001, que aprueba el incremento del 10 % al 12 % al IVA. d) Decreto 33-2001 que duplica los valores del impuesto
especifico que pagan los vehiculos aéreos y maritimos. ¢) Decreto 35-2001, que cre6 el timbre de control fiscal
(luego derogado). f) Decreto 36-2001 que reforma el IEMA.
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empresarial, que convoco a una huelga general; el movimiento social le sirvié de soporte al
CACIF, y el gobierno disuadié la protesta con medidas represivas y autoritarias, imponiendo un

estado de sitio en el departamento de Totonicapan.

La facilidad para imponer las medidas en el legislativo, sin embargo, no sélo fue por contar con
una mayoria parlamentaria; el apoyo de la comunidad financiera y politica internacional, y los
avales anteriormente firmados. El gobierno, fundamentalmente, se bas6 en las contradicciones
estructurales de los sectores participantes. Por un lado la sociedad civil, en términos generales,
estaba en contra del IVA, pero si apoyaba las reformas a los c6digos que buscan atacar a los
evasores. Por otro lado, el sector empresarial realmente estaba en favor del VA, no como previo
al legislarlo indicaban, sino en realidad en contra de que el gobierno fortaleciera la capacidad
coercitiva del Estado, a través de los codigos e impuestos focalizados. El gobiemo avanzé sobre
la base esta contradiccion; para darle sostenibilidad politica, convencié a las municipalidades del
pais de que los dos puntos porcentuales del incremento serfan destinados por la mitad a sus
comunidades y proyectos sociales. “Este acontecimiento estuvo entonces cargado de ironias y
paradojas: el exceso de poder del FRG sirvié para disminuir el exceso de poder de la élite
empresarial en materia fiscal. A raiz de este paquete el CACIF reaccioné declarando un paro
empresarial y a reforzar su convocatoria a la ciudadania al no pago de impuestos.”

(PALENCIA, 2002: 219)

Para finales del afio, una sintesis de la compleja realidad histdrica que se reeditaba en la
coyuntura, fue presentada por el Informe de Desarrollo Humano 2001, elaborado por el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). En la presentacion, se hizo notar que
la baja recaudacién del sistema tributario de Guatemala se explica en parte por la arraigada
cultura antifiscal de los guatemaltecos y porque en su mayoria los ingresos fiscales se sustentan
en impuestos indirectos. De acuerdo con el informe, el sistema tributario de Guatemala se ha
caracterizado histéricamente por su baja capacidad de recaudacion, ya que en los ultimos
cuarenta afios la carga tributaria se ha situado alrededor del 8 % del Producto Interno Bruto

(PIB), valor mas bajo registrado en Latinoamérica.
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El texto explica que las constantes reformas tributarias fracasadas y el recurrente déficit fiscal
también contribuyen a esa debilidad. El documento confirma que existe una fuerte inequidad que
sélo revela la existencia de un Estado débil, que no ejercita de manera suficiente una de las
caracteristicas modernas del poder piblico como es la soberania fiscal. En cuanto a las reformas
tributarias, el estudio registra que en las dos ultimas décadas se ha intentado impulsar siete
reformas, las cuales han recibido el rechazo del empresariado y han tenido, por ello, una
aplicacién y eficacia muy relativa. Dentro del marco anterior, segin el estudio, el proyecto del
Pacto Fiscal puede ser considerado como el esfuerzo técnicamente mejor logrado y més

consensuado en la historia del pais, aunque haya obtenido los mismos resultados.'®?

Esto lo advirti6 Misién de Verificacién de las Naciones Unidas (MINUGUA), un afio después
del Pacto Fiscal: “La forma en que se ha desarrollado el proceso de cumplimiento del Pacto
Fiscal ha debilitado sustancialmente su credibilidad en la opinion publica y ha reducido la

posibilidad de impulsar procesos semejantes en el futuro”. (MINUGUA, 2001:13)

8. Conclusiones del Capitulo III.

i.  El incumplimiento del Pacto Fiscal al suplantar la Comisién de Seguimiento del Pacto
Fiscal (CSPF) por el Grupo Ad hoc negociador, lo desacredité como ejercicio de
democracia participativa, generando desinterés de apropiaciéon y de apoyo social a sus
medidas; lo cual se aproveché para mostrarlo como una préctica inviable en lo politico y

econdmico.

ii. Las limitaciones conceptuales predominantes en el Pacto Fiscal de subordinar el
desarrollo al equilibrio, exigié contraer el “gasto publico sin recursos sanos™ y acudid a la
tributacién “viable” y de corto plazo de los impuestos indirectos, violando con ello el

espiritu de los Acuerdos de Paz.

162 para mas informacion sobre la estructura desigual y excluyente gque se mantiene en el pais, ver IDH-PNUD:
2001.
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iii.

iv.

vi.

vil.

viii.

La reduccion del Pacto Fiscal a un proceso irreversible de negociacion técnica y concreta,
impidi6 al movimiento social una participacién con orientacién politica de identidad
propia y diferenciada de la élite empresarial, lo que provocé su divisién y la pérdida de
influencias de la URNG, facilitando el restablecimiento bipolar del gobierno-CACIF,

obteniendo este ultimo la cobertura del Colectivo de Organizaciones Sociales (COS).

Ante la estrategia de condicionar al Estado a fines e intereses oligarquicos, en base al
supuesto consenso logrado en el Pacto Fiscal, ¢l gobierno reacciona contra los privilegios
empresariales: impide manifestaciones sociales concertadas por el CACIF e interviene en
el Pacto Fiscal al margen de aquel supuesto consenso, con agenda de prioridades y

calendario propios.

La exclusion del movimiento social del debate entre gobierno y oligarquia, al perder el
control de sus bases y su capacidad de negociacion, se muestra como “inoperante €

innecesario” y sus “representantes” como disfuncionales en la participacion politica.

La protesta y rechazo social contra ¢l IVA —l6gica de identidad del Pacto Fiscal-, no sélo
evidencia el fracaso de lo “acordado”, sino que impide instrumentalizar la “concertacion”
contra el movimiento social que con autonomia, pone en evidencia su suplantacién por

parte del Colectivo de Organizaciones Sociales.

El Comité Coordinador de Asociaciones Agricolas Comerciales Industriales y
Financieras (CACIF) fortalece su capacidad politica de negociacion, en tanto que la
comunidad internacional con mecanismos de control y herramientas como el préstamo,

asume un rol fiscalizador y supervisor de relevancia sistémica en el Grupo Consultivo.
La insatisfaccion general, sin vencedores ni vencidos, sélo permite evaluar el nivel del

impacto que, los procedimientos y contenidos de la participacién ciudadana, pueden

producir en una sociedad autoritaria, en transicion a la democracia.
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CAPITULO IV

LA INCIDENCIA DE LAS ELITES EN EL PACTO FISCAL
1. Democracia de las élites

La alusion a la democracia abstracta, la tedrica, o un conjunto de practicas, hace referencia a una
modalidad de ejercicio del poder politico, no de formas de organizacién comunitaria. Sin
embargo, atin desde la perspectiva del poder, por un lado, la democracia se suele concebir en la
literatura liberal en un sentido idilico de convivencia; por otro lado, la democracia es enfocada

como parte de la evolucién del capitalismo y su poder econdémico, como lo afirma el marxismo.

Para lo que en este enfoque interesa observar, la democracia es el fenémeno de la participacion
de los grupos de poder econdmicos, politicos y sociales, en relacién con los centros de poder. En
el caso del régimen politico contemporaneo, los grupos de poder se manifiestan segtin su factor
predominante, en los actores que participan en la lucha politica de los espacios de concertacion,
donde se disputa, distribuye y concentra el poder: en lo econdémico el Comité Coordinador de
Asociaciones Agricolas, Comerciales, Industriales y Financieras (CACIF), en lo politico el

gobierno capturado por las mafias, en lo social el movimiento social fragmentado.

Sin embargo, para que este modelo pudiera ser practicado, fue necesaria la construccién durante
siglos de una logica de poder como democracia de las élites. “Precisamente en la
caracterizacion que hacia Aristoteles de los regimenes politicos, lo comun entre ellos, ya sea de
uno, algunos o la mayoria, es la defensa de los intereses de aquellos que ejercen el poder, y su
posibilidad de posesion de un grupo especifico de observacion, las élites politicas. Tal es el
sentido del capitulo 7 del libro Il de La Politica, donde se presenta la clasificacion de los
regimenes politicos. Porque Aristdteles no opone los gobernantes a los gobernados: define a los
ciudadanos por las relaciones politicas que se establecen entre todos aquellos que poseen un

cierto poder” (TOURAIN, 1998: 52)
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A la irrupcién del capitalismo junto al protestantismo y el declive de las monarquias, el
fenémeno del poder fue paulatinamente reinterpretiandose como un mecanismo de conciliacién
entre un mayor nimero de €lites mutuamente incompatibles. La irrupcion de la burguesia como
actor o clase social, indistintamente del enfoque teérico aristotélico, determina que la naturaleza

del poder politico cambiaria para adaptarse a la formacion social y econémica naciente.

Alain Tourain comenta las nociones de los origenes de la democracia de las élites, la cual “no
nace del Estado de Derecho, sino de la apelacion a unos principios éticos —libertad, justicia- en
nombre de la mayoria sin poder —la burguesia- y contra los intereses dominantes —la monarquia
-. La vida politica donde surge el concepto de democracia como sistema y modelo tedrico, estd
hecha de esa oposicion entre decisiones politicas que favorecen a los grupos dominantes,
orientando su sentido oligdrquico, con el objeto de obstruir el camino del poder politico a las
demandas sociales, que pone en peligro el poder de los grupos dirigentes, tal como lo suftié el
poder mondrquico en su momento. Para el debate tedrico-politico de la ilustracion, se traté de
construir un modelo de gobierno que compatibilice el poder de las monarguias frente al reclamo

de la burguesia.” (TOURAIN, 1998: 52)

En Tomas Hobbes se sintetiza el ideario del poder de una mayoria poderosa econémicamente sin
poder, hacia una minoria poderosa, utilizando la conciliacién de intereses como sustento, cuando
concibe que el problema fundamental de la politica es no matarse mutuamente. Para este fin,
hace falta un “contrato” con el soberano desde una perspectiva autoritaria, puesto que “para el
hombre la comunidad social sélo se puede establecer a través del ejercicio del poder politico”.
Entre los hombres, la sociedad politica tiene que ser construida, y descansa tinicamente en las

convenciones que los propios hombres generan.

Con la Revolucién Francesa de 1789, se rompe historicamente la nocién de poder como un
gjercicio de pocos y se da paso a una competencia a la que la burguesia podia tener acceso,
incluso prescindiendo de la monarquia. “A4 partir de entonces, la politica ya no se define como la
expresion de las necesidades de una colectividad reducida, de los monarcas disputdndose el
poder en forma de tierras y siervos, sino como una accién sobre la sociedad emergente que

requerfa el poder para expandir al capitalismo. La oposicion entre el Estado y la sociedad,
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actuando el uno sobre la otra, tal como se constituyé con la formacién de las monarquias
absolutas a partir de finales de la Edad Media, crea una ruptura definitiva con la élite de una
ciudad, (../.). A partir del momento en que se ha constituido el Estado, unos actores
sociopoliticos pueden emplearlo contra sus adversarios sociales, para asegurar la mayor
autonomia posible de todos los actores sociales. Pero, se siga la via revolucionaria o la via
liberal, la politica trata de la accion del poder sobre la sociedad, y no ya de la creacidn de una

comunidad politica. "(TOURAIN, 1998: 58)

La primera experiencia democritica como forma de gobierno previamente teorizada aparece
empiricamente en los Estados Unidos de América. Al igual que los clésicos, los temores de los
independentistas estadounidenses se ubicaron en torno a la popularizacién y anarquia, como
deformaciones de la democracia, que, segtin Hamilton, fomentaba los motines y las revueltas
populares y segin el temor de Madison la democracia homogénea (igualitaria) supondria la
instalacion de una mayoria permanente y tiranica en el gobierno. Ambos protegieron el modelo
elitario de estas “acechanzas” al promover una eleccion indirecta a cargos importantes, el
primero; y, a diversificar los modelos de gobiemno en los Estados Unidos, el segundo, de
acuerdo a los varios origenes € intereses que ahi se reflejaban. Para justificar el arribo de un
grupo al poder, en representacion de muchos y sin perjuicio de las minorias, Truman trata de
promover que las élites deben concertar o negociar con las demds, observando las reglas o

normas que las llevaron al poder.

La practica democrética se concibe desde entonces como una interrelacion permanente e
incidente de los actores sociales y el poder politico, que bajo su dominio juridico establecen las
normas y limites de la vida ciudadana. La sociedad ya no es un orden, una jerarquia, un
organismo; est4 hecha de relaciones sociales (Weber), de actores definidos al mismo tiempo por
sus orientaciones culturales; por sus bienes y por sus relaciones de conflicto (Marx). Ocurre
desde su origen una coexistencia de la democracia politica con una economia capitalista cada vez
mds intensa, cuya dindmica la impulsa a tomar propiedad de espacios hasta entonces reservados

al intercambio politico.
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La degradacién politica de los tiempos modernos comenzé a hacerse manifiesta desde el
momento en que el ideario politico y econémico liberal se constituyé en fuerza hegeménica
doctrinaria en las llamadas democracias occidentales. Uno de sus efectos fue haber introducido el
parlamentarismo no como representacion de la ciudadania, sino como forma de neutralizacion de
lo politico, al reducir a lo politico como una simple relacion de intercambio. La democracia de

las élites se establecio en el sistema politico, como articuladora de sus intereses econdémicos.
2. Enfeoque funcionalista del sistema democritico

La democracia puede enfocarse desde diversos dngulos. Uno, es tomarla como una teoria politica
completa en si misma: “Expresién del pueblo, por el pueblo, para el pueblo” (Lincoln), la
democracia directa griega, que se basaba en la participacion de la ciudadania, con voz y voto, en
las decisiones politicas, con exclusion de los esclavos (Aristdteles); o una serie de caracteristicas
unidas l6gicamente en una construccién abstracta. Otra manera tedrica de considerarla es como
sistema politico, de gobierno, autorizado por un pueblo que le delega su representacion, sobre la
base de un orden juridico aceptado que funciona como un proceso evolutivo constante e
inagotable, el cual siempre resulta inacabado y perfectible. En este sentido, la democracia se
compone de una sumatoria de practicas, que la diferencian de otros sistemas politicos como la

dictadura, el absolutismo o el corporativismo.

La definicién de democracia como libre eleccidn, a intervalos regulares, de gobemantes por los
gobernados define funcionalmente el mecanismo institucional sin el que no existe democracia.
No obstante, desde otra dimensién suele referirse mas bien al espacio politico que protege los
derechos ciudadanos de la omnipotencia del Estado; concepto que se opone a la idea de una
correspondencia directa entre el pueblo y el poder, porque el pueblo no gobierna, sino sélo los
que hablan en su nombre. Los representantes, juegan un papel clave en la funcionalidad

democrética.

El sistema democratico parte de la teorfa de la accidn, desde el enfoque funcionalista. (T.
PARSONS: 1968) Desde la concepcion funcional toda accién social debe contar para una

descripcién de la realidad social, con tres categorias: actor, situacion y orientacién. En el ambito
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politico, esto se corresponde con los grupos sectoriales o élites, la institucionalidad y las politicas
publicas. Las primeras y terceras categorias sirven para observar el funcionamiento del sistema,

en tanto que la situacion (la institucionalidad) hace el papel de interpretacion.

De esta construccion logica se infiere que la institucionalidad democratica cuenta con una
autonomia relativa respecto a las élites politicas (actores) y las politicas publicas (la orientacién o
resultado). Asimismo, de esta condicién inherente a la democracia, surgen elementos que le son
disfuncionales de la misma. Esto ocurre cuando por la presion que ejercen los actores para que,
de la esfera institucional, se pase a los espacios fuera del sistema, frecuentemente en relacién de
conflicto frente al gobiemo, cuando el contenido de la relacién son demandas y presiones de los

afectados, al margen y en oposicion de sus aparentes representantes.

Para evitar dichos extremos, la autonomia relativa de la institucionalidad democratica pretende
instaurar la concertacién y el didlogo como mecanismo de resolucion de conflictos. La propuesta
teorica funcionalista se armoniza con dicho propésito, puesto que los actores sociales en
democracia ejercen una funcién como ciudadanos y participan en la construccion de la vida
colectiva. Asimismo, el espacio de encuentro de ésta dindmica ocurre Unicamente dentro de la
institucionalidad estatal, es decir, una situacion concreta y dada, que para los fines de la
investigacion se concretiza en el Pacto Fiscal. Ahora también de manera formal en otros espacios
gubernamentales, de los gobiernos locales, municipales, y Consejos de Desarrollo, que estan

pendientes de ser abordados y utilizados por la sociedad civil.

Para que esta articulacién —actor, situacion, orientacion- funcione en términos politicos, es
necesario que exista una representacion de los intereses de los sectores sociales ante los
escenarios de la concertacion y el didlogo. De lo contrario, si se carece de una efectiva
representacion, los resultados (el pacto o convenio) careceran de viabilidad y sera calificado de

disfuncional.
Al respecto, la teorfa democratica precisa que: “los dos dmbitos, Estado y sociedad civil, que

deben permanecer separados, estén igualmente unidos el uno al otro por la representatividad de

los dirigentes politicos, conformando las dimensiones de la democracia representativa. Esta
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exige la representatividad de los gobernantes, es decir, la existencia de actores sociales cuyos
agentes politicos sean los instrumentos, los representantes. Y como la sociedad civil estd hecha
de una pluralidad de actores sociales, la democracia sélo puede ser representativa siendo

pluralista ”(TOURAIN, 1998: 62)

En el sistema democratico, por tanto, la unidad de andlisis es el actor social, el cual se
interrelaciona en la sociedad desempefiando diferentes acciones, lo que se llama “rol”. Los roles
varian de acuerdo a la “situacion”; pero el actor no desempefia el rol de manera indefinida, lo
sustenta sobre la base de una posicién, o sea el status (representacion, en términos politicos). En
suma, los actores ocupan un status y desempefian roles. En la democracia, son representantes y
concertan politicas publicas. De tal manera que en la relacién de actores que desempefian
determinados roles, existe una expectativa de comportamiento o de conducta de acuerdo al
status. Eslo se comprueba en los resultados del ejercicio politico, generalmente en la

concertacion de pactos o convenios, y los intereses que se encuentren expresados en los mismos.

Por lo tanto, a través de la observacidn de los actores en una concertacion, es posible sistematizar
una expectativa sobre los resultados de la misma. De esa cuenta, del encuentro permanente y

constante de actores no fugaces, se puede esperar una regularidad en la conducta.

Para lo anterior es necesario que el sistema democratico genere funciones y haga armoénico el
sistema de relaciones, y cuando ocurre esto, se manifiesta el caricter legitimador del sistema que
asigna funciones para su preservacion. Es el sistema el que asume la importancia funcional para
cada actor, pues es sostenido, reforzando el cardcter conservador del modelo democratico, al

promover una relacion estable y constante.
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3. Clases sociales en el terreno politico.

La lucha por el poder entre clases sociales, ha transformado la vida politica del pais, de un
escenario excluyente y polarizado, a otro que, en lugar de subordinar, intenta compatibilizar
dichas herencias histdricas, con los requerimientos de didlogo y concertacién. Los principales
actores que concentran dicha funcidn, no obstante, son los mismos que lo representaron durante

el conflicto, como histéricamente se¢ ha determinado:

“Los dos grupos de élite en Guatemala han sido el sector privado representado por su
organizacion cumbre CACIF (Comité Coordinador de Asociaciones Agricolas Comerciales
Industriales y Financieras) y la institucién militar. El sector privado organizado y los militares
se acomodaron y adaptaron a los principales eventos politicos en la sociedad guatemalteca,
alterando su conducta lo mismo que sus instituciones. A través de sus interacciones
institucionales, estos dos grupos de élite en determinados momentos tuvieron papeles
significativos en la definicion de las caracteristicas del estado guatemalteco y, cuando la
institucion militar se convirtic en gobierno, actué en interés del Estado. Parte de los intereses
del Estado incluian la regulacion y promocién del crecimiento econdmico, lo que tuvo
consecuencias directas (a menudo negativas) sobre las lucrativas actividades productivas de las

élites economica”. (MAcCLEARY, 1999: 46).

Pero bajo los imaginarios subjetivos de la paz se suele sostener que, a partir de los lugares de
participacién que establece el sistema politico en vigor, se incide en la definiciéon de politicas
publicas, siendo este el mecanismo para canalizar el conflicto social y econémico existente. Sin
embargo, se omite que el Estado, como actor politico auténomo, carece de neutralidad en la
definicién de dichas politicas, y se identifica a la sociedad civil como el espacio indefinido y
positivo, desde el cual se amriba a “acuerdos” y “pactos”, como medios para alcanzar los
intereses reivindicados histéricamente en una logica de conflicto. La realidad se opone a este
imaginario. El régimen politico, en obediencia a la practica autoritaria de los actores
oligarquicos, se comporta con orientacion hacia el mantenimiento del “orden puablico”, que
caracleriza a un gobierno de “instituciones” y a una sociedad de “comisiones™. Las diferencias de

grado en funcién de dichas caracteristicas por los gobiernos de élites estructurales (PAN) o
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coyunturales (FRG), apenas se les distinguen en su metodologia y eficacia sobre el control

social y el contenido para imponer la gobernabilidad.

El movimiento social que se adapté a dicho modelo, lo hace en forma de organizacién
ciudadana, que participa en busca de la beligerancia politica y el protagonismo sectorial, a través
de los diferentes procesos de concertacion en que se les otorga una dignidad de legitimidad a los
intereses que representa. A lo largo de este recorrido historico estudiado, se ha podido constatar
que los diferentes sectores que participan en dicha dindmica hacia el poder, han producido una
clase politica en cuyo ejercicio concilia los intereses incompatibles entre las élites tradicionales y
élites emergentes. Por su misma funcién, en consecuencia, no se presenta ejerciéndola en forma
univoca al mismo sentido del interés, sino que intenta equilibrar la lucha para compartir la
hegemonia. Este papel lo representé el movimiento social organicamente encuadrado por la
insurgencia, a través de una “diversidad de vinculos con los sectores sociales, a modo de
asegurar una representatividad y un equilibrio simbdlicos que redituara en la legitimidad del

trabajo a realizar.” (PALENCIA, 2002: 115)

La practica de la lucha por el poder se trasladé de un terreno politico-militar, a un escenario
estatal, en forma de fendmeno politico que se constituye como unidad que cohesiona a los
actores en disputa. E] Estado como medio, ejerce sus funciones de manera auténoma con
relacion a la necesidad de mantener el equilibrio de la lucha de clases que ocurre en su seno. Esta
autonomia relativa del Estado es diferenciada por Poulantzas, “entre lucha, poder e intereses
politicos, y lucha, poder e intereses economicos. En esta situacién determinada, el Estado no se
encuentra al servicio de una clase dominante como instrumento, sino como un ente politico que
trasciende a las clases sociales para mantener el sistema que lo sustenta, el cual, en ultima
instancia, es su verdadero “patrén”, es decir, el modo de produccion capitalista. El Estado es el
“factor de organizacion” de la lucha politica, el regulador politico del sistema hegeménico. Los
sectores sociales participan entonces de la relacion entre clases sociales, econdmicamente
diferenciadas, en el nivel de la lucha politica, y pasan a ser clases plenamente constituidas en el
momento en que establece un equilibrio de relaciones politicas que otorgan estabilidad al

régimen.” (POULANTZAS, 1968: 102).
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En rigor, concurren en un mismo escenario y en busqueda de similares resultados politicos,
funcionarios, empresarios, militares, ex guerrilleros, dirigentes sindicales o de organismos
sectoriales, relacionados en la guerra a través del conflicto, en la paz por la concertacién. El
papel que juega el Estado es el de situarse como equilibrio de los actores, pero no de manera de
fuerzas equivalentes o iguales, sino con el objeto de mantener el sistema democratico y

capitalista, mediante el ejercicio de las concesiones politicas.

El Estado, que se manifiesta a través del régimen politico concreto, regula los intereses
economicos de la clase dominante, incluso haciendo compromisos con las clases dominadas;
pero haciendo de este ejercicio una relacion politica de dominio de clases, y este juego de
restricciones de una clase a otra, no tiene incidencia en el poder politico hegemodnico del Estado,

que se mantiene auténomo en estas luchas.

El enfoque de la autonomia relativa del Estado, lo puntualiza Urrutia: “El Estado no es
solamente la arena donde hay una lucha de clases, no es solamente el instrumento de una clase,
sino el Estado es un actor independiente que estd conformado por una burocracia y unos
Juncionarios politicos, que no necesariamente reflejan lo que sucede en la sociedad, y actian de
manera auténoma a ella. No desde una vision de arena o escenario, sino del Estado como actor.
Se plantea cudl es el papel del Estado, cudl es la relacion con la sociedad para el desarrollo.
Entonces se habla de Estados fuertes que tienen la capacidad de impulsar un crecimiento y
desarrollo. En tanto el Estado débil, es el fragmentado y corrupto, que no tiene la capacidad de
alcanzar un desarrollo econdmico, se caracteriza por depredar y sacar beneficios, no de

transformarlo para su desarrollo.”®

%3 Entrevista hecha por el autor con Edmundo Urrutia, 21 de marzo de 2003. Sobre el tema, continda asi: “Ya no
podemos seguir pensando al Estado guatemalteco y a cualquier Estado como mero reflejo, como un instrumenfo,
como una variable dependiente. En una democracia, por su propia naturaleza, debe enfrentarse a esta condicién.
Vinicio Cerezo, Ramiro de Ledn, Alvaro Arzi, Alfonso Portillo, cada uno por razones distintas, y por razones
iguales, se enfrentaron al sector privado, fiscales estdn casi en todos. En una democracia es mds probable, no es
inevitable, que haya autonomia del Estado. La pregunta es su cardcter relativo, cudles son los intereses que
prevalecen, cudles son los poderes ficticos, y aqui en Guatemala tenemos el desafio de neutralizar sino destruir a
los poderes facticos, empezando por diferenciarlos. Estd el sector del capital, la embajada norteamericana. Pero
estdn los poderes clandestinos, los ocultos, que distorsionan desproporcionadamente y por eso son los mds
peligrosos, que conllevan su prioritaria eliminacidn, y luego como neutralizar a los otros poderes ficticos. Cémo
podemos lograr construir un sistema democratico que supere la influencia desmesurada que los poderes facticos
tienen sobre el sistema politico, para darle un nuevo contenido al Estado, para que no sélo lenga autonomia
relativa, sino tenga tal concentracion de poder que pueda estar por encima de las clases. "

123


sarop
Cuadro de texto
123



A partir del reconocimiento de los Acuerdos de Paz como compromisos de Estado, éste regula la
lucha de clases mientras no desestabilicen al sistema y pongan en riesgo su caracter hegeménico.
Los actores y la situacién originada y construida en torno a la institucionalidad de la paz, otorgan
al Estado la funcién de mantener el equilibrio del modelo que debe abarcar un interés nacional, a
través de una estrategia politica para organizar esa confradiccién de clases, al limite que no
perjudique al poder politico. El objetivo filtimo es, mantener un equilibric que no precipite las
contradicciones de clase: genere anticuerpos, respuestas, paliativos, para atenuar estas pugnas,
con lo cual preserve su posicién organizadora. En Guatemala se comienza a entender que es
necesario mantener este juego de concesiones y un equilibrio inestable de compromisos para
preservar el sistema hegeménico como nunca antes en la historia fue requerida esta funcion del

Estado, mas versado en Ja exclusién, que en la concertacion de intereses incompatibles.

3.1 Actores politicos ante la coyuntura

La participacién de los movimientos sociales obedece a la necesidad de construir una identidad
colectiva de los actores sociales, que no s6lo se reduce a los intereses y motivaciones, sino que
abarca el sentido de reconocimiento y visibilizacién a través de un modelo de reaccién. Ser parte
de una instancia, foro, frente o movimiento, en momentos politicos determinados, forma parte de

su ser. Se convierten en actores politicos ante la coyuntura.

La despolitizacion de las demandas, desenmarcadas de proyectos politicos mas globales que
buscaban el poder del Estado, convierten al movimiento social en expresién marginal que debe
adaptarse a cualesquiera de los proyectos politicos de élite que se encuentran en la disputa del
poder. Naturalmente, este fenémeno no obedecié causalmente a los propdsitos historicos que
originaron y desarrollaron al movimiento social en Guatemala. Su fin no era constituirse en actor
politico, sino en el rector de la lucha de clases, a través de la conquista de la hegemonia del
Estado. Pero al margen de los propdsitos incumplidos, lo cierto es que ¢l espacio de refugio para
justificar alguna identidad que dejo la transicién hacia la paz y la participacién en democracia,
provoco el alineamiento de los principales actores a la dindmica que caracteriza el conflicto

institucional entre élites politicas.
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Esta dinamica se caracteriza por élites desunidas en constante conflicto, que tienden a estar
asociadas con regimenes politicos inestables, y en momentos agudos, a procedimientos violentos
para resguardar las posiciones adquiridas. “Existe un consenso en la literatura que las élites
permanecen desunidas en tanto no exista un acuerdo sobre las normas y valores de un gobierno
efectivo y acerca de los arreglos institucionales requeridos para llevar a cabo las actividades de
un gobierno democrdtico. Sin consenso en las élites, el resultado es una democracia no-

consolidada”. (MACKLEARY, 1999: 28)

En tal sentido, los medios en la concertacion resultan para encauzar dichas diferencias por
métodos de resolver los conflictos alternativos a la violencia, y en la medida que lo alcancen,
mantienen un estatus dentro del régimen y un rol para su funcionamiento. Dentro de dicho
enfoque sistémico, Talcot Parsons asume un enfoque legitimador a este proceso de adaptacion de
los sectores sociales para adquirir una dignidad de clase, al precisar que la politica constituye un
centro de unificacién de todos los elementos analiticos del sistema social, sin reconocérsele a ella
misma como uno de esos elementos particulares. Esto significa que el escenario politico es
relevante cuando establece un sistema de relaciones entre clases mutuamente incompatibles, y
posibilita los medios para un tramite de las diferencias. Esta reduccién del poder como el
vehiculo a través del cual transitan las demandas e intereses de la sociedad, es la funcion
organica que introduce la hegemonia econdmica dominada por el capital, a la modalidad de
poder politico que le otorga sentido: el gobierno del contrato, el protector de leyes en orientacién
al fin del sistema politico, al mismo que se dejé de subvertir al momento de la firma de la paz,

en forma del pacto que lo legitima.

En la media que constatamos que la politica guarda una autonomia relativa frente a la lucha de
clases, como fenémeno histérico y estructural, es posible establecer el comportamiento actual de
los objetos y medios en que se sustenta, a través de un analisis de coyuntura. Esta légica causal
obedece a la necesidad de alcanzar resultados en tiempos especificos, a partir de los
compromisos adquiridos por el Estado, que le supuso situarse en un proceso de transicion. Este
fenomeno se puede expresar tedricamente como “la capacidad de transformacion del objeto que
concentra su poder, cuyo resultado es la produccion de algo nuevo, indistintamente del sentido

de satisfaccion que contenga. La distincion entre la lucha politica y lucha de clases, adquiria
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relevancia por sy relacion, como medio y en un momento determinado, como objeto especifico
de la prdctica politica, y que se manifiesta en el concepto de coyuntura. En efecto, si la préctica
politica tiene como objetivo especifico el Estado, el poder politico institucionalizado, factor de
cohesién de una formacion social determinada y punto nodal de sus transformaciones, tiene por
objeto el “momento actual”, que refleja la individualidad historica, siempre original, por ser
singular, de una formacion. De esta forma la coyuntura es la situacién concreta de la lucha

politica de clases.” (POULANTZAS, 1968: 110).

La coyuntura no significa actualidad existencial, sino que aborda el contenido limite que
determina un fenomeno, desde el punto de vista de su relevancia para la funcionalidad del poder
formal y las clases que lo estructuran. Hace referencia a procesos que configuran el régimen
politico, de los resultados que se observan en su acumulacidén histérica en un momento
determinado. De esta manera, ¢l régimen democratico que surgid del proyecto militar en 1984,
acumula bajo la lectura e interpretacion de los cinco gobiernos que lo llevaron a la practica
politica concreta, un creciente deterioro y desprestigio de la institucionalidad democrética, que
estimula la expansion del poder de las clases sociales emergentes de la guerra. El producto
histérico es pues una democracia debilitada como medio de participacion, y fortalecida como fin
de las clases sociales en disputa, a través de los diferentes intentos de la captura del Estado, sea

por el capital tradicional o emergente.

De esta forma, se presume que la homogeneidad de campo de la coyuntura consiste en la
consideracion de las practicas politicas de clase, en relacion con la “accién” sobre la estructura,
por parte de actores politicos que representan fuerzas sociales. Este proceso de comstruccion
politica, sobre la base de la lucha de poder de las clases tradicionales o emergentes, es posible
diferenciarlo en el enfoque por sus rasgos estructurales o coyunturales. "Lo estructural se
caracteriza por ser un conflicto entre clases distintas y fracciones autdnomas de un poder que
configura el Estado y la Nacion, que se refleja en el nivel de la prdctica politica por “efectos
pertinentes” a través de fuerzas sociales que se constituyen en categorias especificas. En este
caso es que adquiere relevancia la coyuntura, como el objeto de la prdctica polifica, la situacion
concreta de la lucha politica de clases. Sus limites no son sélo de espacio y de tiempo, sino los

marcados por la practica de otras luchas politicas.” (POULANTZAS, 1968(e.0): 111)
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4. Sociedad civil y élites politicas en concertacién

La diferencia entre el dmbito de lo publico y lo privado, que trata de identificar al primero como
manifestacion politica del segundo, ha sido observado por €l enfoque liberal como la base del
pluralismo democratico necesario para la distribucién del poder con arreglo a los intereses de las

clases dominantes.

En oposicioén a dicho criterio, el enfoque marxista sefiala que tal separacién es una invencién
tedrica para ocultar el gjercicio restringido del poder. En realidad, identifica al concepto de la
sociedad civil empiricamente observable como el ambito de la concurrencia tanto de lo publico
y lo privado, en hechos como la explotacién salarial capitalista y la desigualdad clasista. Para
esta perspectiva tedrica, el orden politico era s6lo una superestructura juridica y gubernamental,
necesaria para garantizar el universo de rapifia y miseria moral en que consistia la sociedad civil
burguesa. Las mistificaciones legales de la sociedad politica o estatal eran sobremanera eficaces
para mantener las libertades asimétricas y los derechos desiguales de la propiedad privada,
verdaderos pilares de la sociedad civil. La escisién entre sociedad civil y Estado la interpreta

entonces como una diferencia de clase.

Segun Edelberto Torres-Rivas, critico del uso y desuso del término sociedad civil, destaca el
aporte de Antonio Gramsci, a la interpretacion del concepto: “tras observar el funcionamiento
del estado en su época, Gramsci separa la sociedad civil de la “infraestructura econémica” y
luego divide la superestructura en lo que él llama dos “niveles” generales: la “sociedad civil”’
propiamente dicha (o sea, el “conjunto de organismos cominmente llamados “privados™) y la
“sociedad politica™ (el Estado). El primer nivel ejerce una forma de dominacién clasista, a la
que Gramsci llamé “hegemonia”. Esta se expresa a si misma mediante el control indirecto del
orden social general. Tal control genmera dominacion por medio del adoctrinamiento, la
educacion y los procesos ideoldgicos que conducen al consenso, en lo que a la aceptabilidad de
la desigualdad social por parte de las clases subordinadas. Esta nueva distincién, afirma
Gramsci, solo es metodologica ya que, en la realidad, Estado y sociedad, civil se funden y
enfreveran como partes integrantes que son de una sociedad politica vnica.” (TORRES-RIVAS,
2001: Revista Dialogo).
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Esta nocion que junta los enfoques marxista y liberal, también es destacada por Torres Rivas:
“La politizacion de la sociedad civil, tal como aparece en esta segunda versién de la concepcion
gramsciniana, la acerca paraddjicamente a la liberal. El gobierno civil como dimensién politica
natural de una comunidad civilmente constituida. La interpretacion marxista, en particular la
gramsciana, de la sociedad civil parece a muchos analistas mds adecuada que la liberal debido
a que, tomando como punto de partida la desigualdad y la dominacion de clases, explica al
mismo tiempo la presencia de derechos civiles y garantias constitucionales en el marco de los
Estados capitalistas y democrdticos. Ambas versiones, sin embargo, reconocen por igual el
hecho obvio de que las sociedades occidentales evolucionaron de tal modo durante la fase tardia
de su feudalismo que, eventualmente, vinieron a producir una sociedad civil firmemente
establecida. Sus partidos politicos, escuelas y universidades privadas, fundaciones cientificas y
culturales, cuerpos profesionales y colegiales, y movimientos sociales de todo género, vinieron a
gozar de un notable grado de autonomia frente al Estado, asi como frente a las demds

instituciones de la propia sociedad civil.” (TORRES-RIVAS, 2001 Revista Dilogo).'®*

Para el politdlogo Valdez, la sociedad civil es “el espacio de la vida social organizada que es
voluntariamente autogenerada, (altamente) independiente, autonoma del Estado y limitada por
un orden legal o reglas del juego compartidas. Es distinta de la sociedad en general por cuanto
involucra a ciudadanos actuando colectivamente en una esfera publica para expresar sus
intereses, pasiones e ideas, intercambiar informacion, alcanzar objetivos comunes, realizar
demandas al Estado y aceptar responsabilidades oficiales del Estado." (VALDEZ, 2000:19)
Asimismo, segin el mismo autor, es una entidad intermediana entre la esfera privada y el
Estado, que se caracteriza porque es de carcter piiblico, y en cuya relacién no tiene como
objetivo obtener el poder formal o la direccién del mismo. En cambio, si busca obtener del
Estado concesiones, beneficios, cambios en las politicas, asistencia, compensaciones o

COmpromisos.

' Continta el examen afirmando que: “Un aspecto inicial a recordar, es que el individuo aislado y sus intereses
personales son mds importantes en cuanto él es miembro de la comunidad y sus intereses son colectivos. El espacio
que se llama Sociedad Civil es el sitio en donde cobran relevancia los intereses individuales y en el que surge la
figura del ciudadano. Desde un punto de vista tecrico, si los intereses individuales son suscepiibles de preseniarse
en forma asociativa, adquieren importancia piblica. El argumento decisivo es que los infereses particulares, del
ciudadano aislado, existen con mds fuerza por su condicion de fenémeno colectivo, en asociacion.”
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De esta manera, las organizaciones civicas y los movimientos sociales que tratan de cambiar Ia
naturaleza del Estado pueden calificarse como parte de la sociedad civil, si sus esfuerzos tienen
como finalidad el bien publico y no un deseo de alcanzar el poder estatal para el grupo per se.
“La Sociedad Civil debe implicar pluralismo y diversidad. Imparcialidad. Ningin grupo en la
Sociedad Civil busca representar al conjunto de los intereses de una persona o de una
comunidad. Por el contrario, diferentes grupos representan diferentes intereses”. (VALDEZ,

2000: 20).

Acerca de la diversidad de sectores que aglutina el concepto, Urrutia comenta: “La naturaleza de
la sociedad civil es heterogénea, donde hay intereses diversos y hay hegemonias dentro de ella.
No es, como mucha gente entiende, solo expresion de las clases subalternas, sino hay todo tipo
de organizaciones incluyendo las organizaciones empresariales, también CACIF, CONIC o
grupos de derechos humanos, que conforman un escenario heterogéneo y contradictorio. En la
ideologia liberal, en la tradicion cldsica de liberalismo, entre mds fuerte es la sociedad civil mds
democracia hay, porque entonces la sociedad civil es un contrapeso, porque el Estado es

peligroso, hay que controlarlo, puede abusar del poder ”'®

No obstante, para Torres Rivas, este fenomeno es una degeneracién del sistema democratico,
cuyas deficiencia es justamente que “la politica deben hacerla los Partidos Politicos y no las
organizaciones de la sociedad civil (Cdmaras gremiales, Ong’s, de derechos humanos, la
universidad, los militares, la prensa, efc.). La incursidn de organizaciones no politicas haciendo
la oposicién en politica deslegitima la vida democrdtica guatemalteca (....)en el Parlamento
donde se hace el verdadero ejercicio de la politica, es el sitio privilegiado del debate y donde se
toman las grandes decisiones que benefician al pafs, donde se resuelven conflictos y alianzas.
Pero sobre todo porque es aqui donde se hacen las leyes. No es suficientemente democratica una
sociedad si los problemas nacionales y el debate decisivo se resuelven o realizan en espacios

extraparlamentarios.”'%

' Entrevista hecha por el autor a Edumundo Urrutia, 21 de marzo de 2003.

1 Torres Rivas, Analisis de Coyuntura, abril 2002. En e] mismo texto no editado, sefiala: “Los Partidos Politicos
son voldtiles, pues aiun no logran asegurar la lealtad de los votantes, sobre todo los que han hecho gobierno,
experimentan desintegraciones personalistas, y el pluralismo degenera en fragmentacion partidaria; tienen una
débil implantacion nacional y una gran timidez programadtica/ideolégica. La historia reciente del pais reitera la
nocién de que cuando no hay partidos fuertes y estables la legitimidad del régimen es menor v la ineficacia
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5. Debilidad institucional y distorsién de roles

El Pacto Fiscal fue disefiado en medio de la lucha politica por el poder, de manera que ante la
posibilidad de conservarlo o adquirirlo, se abri6 también el debate sobre la identificacion de
actores politicos, como resultado de una representacion parlamentaria. El Pacto Fiscal surgiria
entonces como producto de un pacto social-electoral que le legitimara una representatividad, "la
legitimidad del proceso del pacto fiscal recae en el foro de discusion nacional: el Congreso. Es
ahi donde debe discutirse el Pacto Fiscal (...). Se debe perfeccionar el sistema institucional de
representacion politica y social, adecuarlo o garantizar la representacion en el proceso de toma
de decisiones. De otra manera, pueden aparecer los rasgos seculares del Estado guatemalteco:

patrimonialismo, corporativismo, elitismo.” (URRUTIA, 2000: 65).

Ante el debate sobre el lugar de accién que enmarca la toma de decisiones, y sobre la pertinencia
de la participacion de la sociedad civil, se abre la polémica sobre la representatividad de estos
espacios “exh‘épar]amentarios”. Como el dominio de estos pertenece a las élites, en tanto es a
dicho escenario en el que se incorpora, siempre cuestionandose principios como: ";Qué sucede
si las élites logran negociar un pacto entre ellas sobre las reglas del juego, excluyendo a las
masas? ;Para qué abrir entonces el sistema politico a una politica mds participativa?. Podrian

no tener que hacerlo durante algin tiempo”. (MACKLEARY: 1999, 17)

Edmundo Urrutia, tres afios después de considerar espacios de discusion nacional por la via
parlamentaria, coment6 que a partir del resultado electoral de 1999: “los sectores empresariales
comienzan su estrategia de hacer alianzas con sectores sociales para hacerle contrapeso al
FRG. El Foro Guatemala y el Grupo Bardémetro se van a inscribir en ese proceso de un sector
empresarial que ve en el gobierno del FRG un enemigo, que tiene un discurso y politicas contra

ellos. Se dan cuenta que tienen que abrirse a alianzas con sectores de la sociedad civil para

aumenta. Las relaciones entre los poderes del Estado tienen que ser fluidas, estrechamente colaborativas pero
independientes. Tres de los cuatro gobiernos (DC, PAN, FRG) gozaron de mayoria relativa en el Congreso, lo cual
no es intrinsecamente malo. Por el contrario, en cualquier democracia, la mayoria es una garantia de estabilidad
aun cuando actiie como ‘aplanadora’. Aqui esto ha sido motivo de queja. ;Por qué un partido va a renunciar al uso
de su legitima mayoria? Lo malo es cuando la ilusion de la mayoria relativa limita el debate parlamentario y
reduce el papel de la oposicién. Pero desde 1986 las fuerzas de oposicion se comportan como un factor de
obstrucciom, con una actitud negativa, innecesariamente critica, electorera, sin advertir que también desde la
oposicicn se gobierna”.
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enfrentarse al FRG, y el Pacto Fiscal ya tiene esa intencionalidad, aun reconociendo las
virtudes del Pacto Fiscal, en el sentido del gasto, la transparencia, de la gestion tributaria, pero

ya el espiritu del CACIF es otro.”'"’

La definicion tedrica de éste proceso lo explica MacKleary: “Un acuerdo de élites es un raro
evento politico en el que facciones de élites opuestas se dan cuenlta que les conviene alterar sus
relaciones, negociando acuerdos sobre diferencias fundamentales. Para expresarlo de otro
modo, un acuerdo de élites es un mecanismo para que las élites encuentren consenso sobre sus

diferencias en cuanto a las reglas del juego”. (MAcCLARY: 1999, 41).

Para la funcionalidad democratica es destacado el hecho que sus mecanismos de participacion se
encuentren institucionalizados y no dependan de la capacidad de incidencia de los grupos de
presion. Por eso para Urrutia, la definicién de un pacto entre élites formaba parte de la debilidad
del sistema democratico: “que hace que el papel de intermediacidn, y el papel de actor
interlocutor principal del Estado sea el liderazgo de la sociedad civil, y ésta tiene mas fuerza y
mds representatividad que los propios partidos politicos. Los partidos politicos tienen una crisis
de representacion, su legitimidad es limitada, porque si los partidos politicos fueran
organizaciones fuertes con raigambre social, en el Congreso hubiera sido el Foro y el espacio
donde se discutiria el Pacto Fiscal, como en todos los paises, pero en Guatemala se mantuvieron
excluidos, representaron un papel muy limitado y totalmente secundario. Para empezar, cuando
empezo la Comision Preparatoria del Pacto Fiscal, al PAN, partido de gobierno, no le
interesaba, y cuando tuvieron el cabildeo entre partidos, ahi no estaba el que supuestamente lo
promovia. El hecho que los partidos politicos jugaran un papel tan secundario y que por lo tanto
no fuera el Congreso el vehiculo, ni el lugar donde se dilucidarse la problematica del Pacto
Fiscal, a pesar que ésa funcion es la que le designa formalmente el sistema politico, como el
lugar de debate, de deliberacion, donde se define la redistribucion de la riqueza, a través de la
politica tributaria. Puede haber actores que influyen, que inciden, pero aqui no es asi por la
debilidad de los partidos politicos, porque existe una aristocracia de la sociedad civil, que son
los interlocutores con el Estado, y no son los partidos politicos. Y esto, a pesar de que los grados

de representatividad de la sociedad civil son pobres, escasos, pero compiten con los partidos sin

'*" Entrevista hecha por el autor a Edmundo Urrutia ( 24 de marzo de 2003),
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reunir las condiciones para funcionar, pero son los interlocutores con el Estado, y tienen un

peso politico desproporcionado. »168

El peso especifico del CACIF, en ese marco de relacion con la sociedad civil para arribar a
acuerdos politicos, lo describe Valdez: ”El capital organizado y su liderazgo formal, con su muy
particular capacidad de veto y eficacia de facto {...), son los sectores en cuyas capacidades
sistémicas estd fundada la posibilidad de la reproduccion del sistema econdmico. Quién
controla y decide sobre las decisiones estratégicas de la inversion o la desinversion, afectar en
un sentido y otro variables fundamentales y diversas como el empleo y el salario, la estabilidad
de la moneda y el retorno o no de capitales; o de producir crisis en los flujos de caja de nuestros

gobiernos.” (VALDEZ, 2000: 28).

Asimismo, este autor diferencia cuantitativa y cualitativamente los sectores que conforman la
sociedad civil guatemalteca, separados entre los actores estructurales esenciales y los no
esenciales. En cuanto los primeros, lo conforman el empresario y los trabajadores, cuya relacién
ofrece la descripcion de la inferioridad. “Proliferan las formas de contratacion de corto plazo,
excluidas de la seguridad social; la flexibilizacién laboral (de manera oculta en el pais) esta
generalizandose (es el gran fendmeno contempordneo en el dmbito laboral), en lanto la
competencia febril entre los trabajadores rompe lealtades gremiales, propicia caidas en la
remuneracion media y por derivacion tiende a hacer accesorios los sindicatos. En Guatemala el
indice de sindicalizacion durante largo tiempo ha estado generalmente en menos de un digito, y
bajo un andlisis mds optimista, representan entre el 11 % y 12 % de la Poblacién
Econémicamente Activa (PEA). De cualquier forma, asi como la patronal tiene debidamente
integrados sus mecanismos de coordinacion, al hablar de un pacto fiscal, la contraparte, en este
caso los trabajadores, se enfrentan a desventajas insalvables de orden politico, de organizacion,

pero sobre todo, por las tendencias del capitalismo.” (VALDEZ, 2000: 29).

El sector de los organismos no gubernamentales y las cooperativas, es denominado por Valdez,

el gran y nuevo actor social, pero que el sistema no necesita del mismo, por tanto no es esencial.

18 Entrevista hecha por el autor a Edmunde Urrutia ( 24 de marzo de 2003).
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Le atribuye, sin embargo, una contribucién “a complementar el sistema econdmico en la medida
en que la modernidad se expande y se reclaman miiltiples y no tradicionales formas publicas o

privadas de organizacion representacion y realizacion de intereses.” (VALDEZ, 2000: 30).

Para finalizar el analisis del comportamiento de las élites econémicas dentro del espacio de la
sociedad civil, Valdez concluye que: “los actores con derecho a representacion obligatoria en
los procesos de hechura politica, tanto en los momentos de formulacion como en los
decisionales, han sido las élites empresariales. Por ello es de extraordinaria importancia el
hecho de que, aun con todo y las limitaciones de origen de que se parte para que ciudadanos,
gobierno y organizaciones se sienten a negociar un pacto fiscal de manera exitosa, los procesos
sociales que de manera concurrente estdn produciéndose en el pais han permitido que se llegue
a tal punto, que esté planteada ni mds ni menos que la convocatoria a que socialmente se defina
un conjunto de principios y de compromisos alrededor de temas propios de la temdtica fiscal
(....) Y aunque un pacto y los contenidos que habrdn de ser planteados no pueden romper por si
mismos los rasgos propios del sistema 'y su dindmica, se estd produciendo un fenémeno de
modernizacion de importancia extraordinaria que tiende a constrefiir las manifestaciones

patrimonialistas del Estado en su relacion con el capital organizado” (VALDEZ, 2000: 31).

Este tipo ideal, aunque con serias reservas, también se encontraba en el enfoque preliminar de
Urrutia, al enfatizar que: “el fortalecimiento del Estado se encuentra condicionado al impulso de
una sociedad civil integrada y representada por los principales actores politicos y sociales. De
tal forma, un acuerdo para fortalecer las finanzas publicas del Estado, supone que se garantice
la concertacion de una manera plural y participativa, para que los acuerdos tengan legitimidad.
Esta premisa, sin embargo, plantea otro problema ;qué sectores deberian convocarse?, ;cémo
garantizar la representatividad de los convocados? Del comportamiento de los actores
involucrados en la concertacion politica a lo largo del proceso se determinard el resultado de la

misma.” (URRUTIA, 2000: 69)
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6. Politica fiscal como instrumento de expansién de capitales

Este escenario de poder ha asistido en el ultimo tiempo a un enfrentamiento intraélites que
facilita mantener ias demandas sociales tradicionalmente excluidas, al margen del poder. La
participacién no produce politicas piblicas; en cambio, si legitima las decisiones que las
suplantan. Por un lado, el rector de ésta dindmica lo conforma un gobierno de naturaleza
heterogénea enfrentandose al capital tradicional y su cipula organizada de naturaleza

hegemonica.

El conflicto entre los intereses de las clases sociales representadas por el capital tradicional que
salia derrotado del gobierno, y los intereses de las clases sociales emergentes que se construian
en la conformacion heterogénea del nuevo gobierno, constituyé el fenémeno de disputa del poder
que precedio a la incidencia de las élites politicas en el Pacto Fiscal. “El pacto fiscal se sitiia
dentro del conjunto de foros y espacios de discusion y debate que se abrieron como
consecuencia de la firma de la paz y el proceso de cumplimiento de los acuerdos. Forma parte
de la retorica que identifica estos procesos de lucha por el poder con la pretendida abstraccion
de la transicion de un sistema politico elitista a uno pluralista, de un Estado débil a uno fuerte,
de una autoridad estatal con poca o nula legitimidad, a ofra con apoyo y aceptacion en el
conjunto de la sociedad civil. Una sociedad civil, a su vez, fortalecida como consecuencia del

mismo proceso de democratizacion y construccion de la paz”. (URRUTIA, 2000:10).

La base de legitimacion del mismo se dio en torno a la consolidacién de las finanzas publicas;
que se enmarque en la estructura politico-institucional de la sociedad y, a la vez, legitime
politicamente el papel del Estado y su 4rea de accion en las esferas econdémica y social. Esto se
refiejaria en la composicion y la tendencia del gasto publico, como también de la tributacién

requerida para su financiamiento. '*

169 Al respecto de ésta tematica, Torres Rivas en e} analisis de coyuntura citado, afirma: “En Guatemala los actores
autoritarios y los poderosos intereses responsables de las desigualdades econdmicas, de la discriminacion, y las
exclusiones estdn vivos y quieren seguir influyendo con un Estado débil y desfinanciado. El descontento crece pero
tiene distintos origenes. Los intentos por aumentar la carga tributaria y cumplir con los Acuerdos de Paz, el
proyecto de castigar a los evasores y otras denuncias que afectarlan al sector privado, han puesto en pie de lucha a
grupos empresariales”.
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Con veinte afios de diferencia, el gobierno de Portillo utilizé la politica de liberalizacién y
apertura de mercados para enfrentar al capital tradicional, basado en el monocultivo y la
cooptacion de mercados y servicios. En la region ya se habian aplicado con anterioridad
numerosas reformas de politica tributaria y arancelaria, pero los cambios habian sido lentos y
politicamente costosos para los gobiernos que intentaron clevar la carga tributaria.
Particularmente porque se constaté que los impuestos con menos oposicion de los actores de

poder econdmico y por ende, de mas recaudacion relativa, tienen un cardcter regresivo.

“Con el impulso de los programas de liberalizacion comercial iniciados en América Latina
durante los afios ochenta, que continiian consoliddndose en los noventa, se produjo una sensible
disminucién en el nivel medio en la variancia de los aranceles de la regién. Esto generd una
considerable caida de la importancia relativa de los ingresos tributarios por concepto de
operaciones de comercio exterior, especialmente en los paises que mds han avanzado en la
apertura de sus economias al comercio internacional. Como consecuencia, se ha registrado un
cambio en la composicion de la recaudacion tributaria de numerosos paises (....) con una
estructura recaudatoria a favor de los impuestos indirectos y en especial sobre el consumo, en la
modalidad del IVA. La mayoria de los paises han elevado sus tasas bdsicas de este impuesto en

los ultimos arios.” (CEPAL, 1998).
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CUADRO 1.

TASAS BASICAS DEL IMPUESTO SOBRE EL VALOR AGREGADO'™

Paises Fecha de introduccién | Tasa inicial | marzo 1994 | Octubre 1997
Argentina 1975 enero 16 18 21
Bolivia 1973 octubre 10 13 13
Brasil 1967  enero 15 17 17
Chile 1975  marzo 20 18 18
Colombia 1975  enero 10 14 16
Costa Rica 1975  enero 10 8 15
Ecuador 1970 julio 4 10 10
El Salvador 1992 septiembre 10 10 13
Guatemala 1983  agosta’’’ 7 7 10
Haiti 1982  noviembre 7 10 10
Honduras 1976  enero 3 7 7
Jamaica 1991  octubre 10 12.5 15
México 1980  enero 10 10 15
Nicaragua 1975  enero 6 10 15
Panamé 1977 marzo 5 S 5
Paraguay 1993 julio 12 10 10
Peru 1976 julio 20 18 18
Rep Dominicana | 1983  enero 6 6 8
Venezuela 1993  octubre 10 - 16.5

Este proceso también se encontrd fortalecido por el impulso en la supuesta “década pérdida”, del
acuerdo regional sobre politica econdmica, en torno al Consenso de Washington que: “integré
reformas econdmicas neocldsicas con la promocion de instituciones, procesos y prdcticas
democrdticas, cuya asignacion de recursos con el objetivo de fomentar la inversion y la
eficiencia economica, (provoque) rebajas arancelarias sobre bienes importados (para forzar), lu
reduccién en los precios de bienes domésticos que competian con importaciones mds baratas. El
pilar bdsico entonces era la promocion de la competitividad del sector privado.”

(MAcCLEARY, 1998:23)

' Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras del Departamento de Asuntos Fiscales del FMI. “De hecho, en promedio,
la proporcion de los ingresos por concepto de impuestos indirectos se ha estabilizado en alrededor de 73 % de los
ingresos tributarios durante toda la década de 1990. Casi todos los paises de América Latina recaudan entre el 70
% y el 80 % de los ingresos tributarios gracias a los impuestos indirectos.”

7" Este causal de conflicto entre los actores politicos y econémicos, en disputa por la hegemonfa de Estado, lo
introdujo [a politica econémica liberal, auspiciada por ef Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial.
En Guatemala, la condicién para la obtencién de crédito para iniciar la democracia, fue la creacion del IVA. “El 1]
de julio de 1983 se promulgaron los decretos que suprimieron 13 impuestos y tasas y creaba el Impuesto al Valor
Agregado (IVA) con una tasa de 10 % (....). Esto constituy6 la mayor novedad en la vida tributaria nacional. La ley
respectiva introdujo la figura del crédito fiscal y fijo la liquidacion mensual.”’ (VALDEZ, 1998: 58).
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El consenso de Washington es un listado de diez politicas piblicas en el dmbito econdémico y
juridico que debian observar los paises que se subordinaban a la hegemonia dominante: “La
trascendencia de la soberania moderna tropieza asi con la inmanencia del capital.
Histéricamente, el capital se ha sustentado en la soberania y en el apoyo de estructuras de
derecho y de fuerza, pero continuamente esas mismas estructuras contradicen, en principio, y
obstruyen, en la prdctica, la operacion de capital, con lo cual finalmente obstaculizan su

desarrollo.” (HARDT/NEGRI, 2002: 301)

Este decalogo fue encabezado por la disciplina fiscal, amparados en la reduccion del presupuesto
y las prioridades en el gasto publico, de 4reas “politicas™ hacia sectores con alto rendimiento
econdémico. En suma la reforma fiscal deberia enmarcarse en ampliar la base imponible y
recortar los tipos marginales. En el dmbito privado, se promovia la liberalizacion financiera, el
control del tipo de cambio, la liberalizacién comercial, por medio de la reduccion de aranceles,
para generar inversion directa extranjera, que compitiera con las empresas locales en un plano de
igualdad. Responsabiliza el gobierno de la privatizacién de las empresas estatales, asi como
eliminar las reglas que impidieran la libre entrada o restringieran la competencia. Finalmente,

garantizar en forma incélume los derechos de propiedad y seguridad.

Estas medidas provocaron en el pais que la politica fiscal se orientara a fortalecer su funcion
regresiva e injusta. Esto de acuerdo a que: “en América Latina existe una fuerte resistencia de
los contribuyentes al pago de impuestos sobre la renta personal, y una preferencia igualmente
Sfuerte de las autoridades tributarias por el cobro de impuestos indirectos. Esta profundizacion y
consolidacion de la tendencia a recaudar basada en impuestos indirectos (particularmente a
través del IVA) refleja una combinacion de factores de cardcter técnico y politico. En cuanto a
los primeros, cabe recordar las conocidas ventajas del IVA, entre las que destaca su neutralidad
nacional, internacional e intertemporal. En cuanto a los segundos, cabe argumentar que los
grupos socioeconomicos mds acomodados han logrado presionar para conseguir numerosas
excepciones, descuentos y deducciones en los esquemas vigentes del impuesto sobre la renta, lo
que en definitiva ha reducido significativamente su impacto recaudatorio (....). En promedio, la
tasa marginal superior de los impuestos sobre la renta de lus empresas de la region ha bajado

casi 10 puntos porcentuales entre 1986 y 1994. Asimismo, las tasas marginales superiores
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aplicables a los impuestos sobre la renta personal, se han reducido de 47 % a mediados de los
arios ochenta a 28 % en 1994. " (CEPAL,1998: 76-77).

En ese sentido, la Comisién Econdémica para América Latina (CEPAL) concluye que “/g
globalizacion de la economia mundial offece claros incentivos para que los gobiernos
nacionales muestren mayores niveles de competencia, en lugar de cooperacion, en materias
tributarias.” (CEPAL, 1998: 79). Esta tendencia hacia el aumento de la dependencia estructural
origina que los Estados cada vez tengan menos autonomia para tomar y ejecutar decisiones de
politica econdmica interna y politica fiscal en particular. El “efecto disciplinador de los mercados
financieros”, acecha contra cualquier economia de mercado. No obstante, este rasgo de la
interdependencia de los mercados frente a la capacidad de recaudacién y gasto del Estado,
permitio que los desequilibrios tan frecuentes en las décadas pasadas, empiecen a verse
sustituidos por una estabilidad de los tipos de cambio, las tasas de interés y el indice de precios.
La politica fiscal desarrollada en la region ha sido orientada satisfactoriamente, pero en funcién
del mercado y el capital, para su acumulacién y reproduccién constantes. La pobreza mientras
tanto se ha duplicado. Asimismo, en términos formales, los ajustes estructurales han legitimado
la accién econdmica del capital privado sobre los bicnes piblicos, incrementando el sentido de
oportunidad para la corrupcidn y el despilfarro: por un lado, el gasto publico se orienta a
satisfaccion de los intereses y demandas de los gobemantes; y por el otro, la recaudacion se
limita al libre albeldrio de los gobernados acerca de su escasa disponibilidad de tributar hacia un

Estado cuyo rol ha sido desnaturalizado y sometido a una regresiva extincion.
7. Principales contradicciones del Pacto Fiscal

Un rasgo caracteristico de la vida politica dentro del mandato de gobierno del FRG, fueron las
tensiones entre los dos actores representantes de los polos en contradiccion: el gobierno y el
CACIF. Esto ocurri6 en vista que el gobierno utilizé el poder del que fue investido, a través de la
politica fiscal, para desarticular los grandes privilegios que goza el capital tradicional, y
favorecer el equilibrio macroecondmico y financiero del pais. Mientras que, siempre en la arena
fiscal, ¢| CACIF descalificé la naturaleza corrupta del poder politico, que se evidencié en las

malversaciones de fondos y el creciente poder alcanzado por el trafico de drogas y mercancias.
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Todas estas condiciones contribuyeron a fomentar un rechazo social generalizado a las
maniobras de uno y otro bando, agudizando la conflictividad en las comunidades que observan la
pugna entre las élites. No obstante, la sociedad civil, indiferente sobre su calidad de
representacion, actud segun la agenda de cualquiera de las é€lites en disputa, segun los grados de

conveniencia.

Esta condicion caracterizo tanto la negociacién como la aparente implementacion del Pacto
Fiscal. Como consecuencia, en contextos institucionales débiles, facilita que variados intereses
hegeménicos e incompatibles, establezcan una lucha por el poder de la organizacion o “riesgo de
captura” del Estado, como ya lo advertia la CEPAL al divulgar su propuesta: “En tales casos las
reglas tienden a ser inestables, no siempre se cumplen, o su cumplimiento depende de
circunstancias. Como cabe imaginar, semejante entorno da origen a comprensibles sentimientos
de inseguridad juridica y debilita la eficacia de la administracion tributaria, frdgilizando por
esta via el pacto fiscal”. (CEPAL, 1998: 86).

Esta caracteristica también la reconoce Enrique Alvarez, quien participé como facilitador del
proceso: “La intencionalidad del Pacto Fiscal era elevar la capacidad financiera del Estado,
pero histéricamente el Estado, para las organizaciones sociales, es el enemigo, identificado y
claro. Entonces, establecer'alguna relacion, de algiin nivel, de trabajo conjunto, presenta una
enorme complejidad. Cuando uno lo aterriza y se pregunta sobre quién estd en el poder del
Estado, entonces la cosa tiene mayores niveles de complejidad, porque cuando se buscan los
recursos hay un efecto natural de jfortalecimiento del gobierno. No sélo la administracion
publica se fortalece, sino existe un beneficio politico para el gobierno, eso estaba claro. De
manera que el primer gran obstdculo era identificar y construir una visién de Estado mds alld
de intereses de corto plazo, de manera estratégica, que pueda tener capacidad de desarrollar

durante varios periodos de gobierno, la implementacion de los Acuerdos de Paz. "'

' Entrevista realizada por el autor a Enrique Alvarez -asesor técnico de los Acuerdos de Paz- (27 de marzo de
2003).
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Para modificar dicho ejercicio fiscal, el Pacto Fiscal privilegié conceptualmente dos ideas:
primera, es la precision de la estabilidad como objetivo de politica y como motor de crecimiento.
Luego propiamenie como Pacto, la definicidn de Politica Fiscal a través de un proceso de

consenso, no como una decisién de politica del ente rector, como serfa el gobierno. En sintesis

N

las politicas publicas y las medidas de politica fiscal dejan de ser adoptadas en un “Pacto”
Fiscal, concebido unilateralmente por el gobierno, para pasar a ser consideradas en un proceso de

consulta previa.

La base ideal del Pacto Fiscal, como atender a sectores sociales prioritarios, mediante el gasto
plblico, que es el mecanismo como se supone debieron haber funcionado los Acuerdos de Paz,
en realidad fue sustituida y dirigida a privilegiar ¢l objetivo de estabilidad. Esta politica le
convenia tanto al sector privado como al plblico, cuyo consenso se ha mantenido al margen de la
sociedad civil, que no entiende ni se preocupa por la estabilidad macroeconémica, sino que se

ocupa empiricamente de sus necesidades, cuya satisfaccion viene del gasto social.

No obstante, para los objetivos del CACIF, que de ninguna manera era fortalecer la capacidad
financiera del Estado, éste introdujo el objeto de orientar la Politica Fiscal hacia un equilibrio en
el manejo de los recursos del Estado. De esto el CACIF tom6 ventaja, al empezar a plasmar
ciertos criterios de politica, como el concepto de equilibrio fiscal, que es realmente irreal y en
contra del espiritu de los Acuerdos de Paz, al plantear que como paso o premisa para alcanzar el
objetivo de estabilidad tenfa que lograrse el equilibrio fiscal. En realidad, un déficit fiscal
financiado con deuda interna es desestabilizante, porque desestabiliza la tasa de inter€s, y en
contra de este procedimiento se impuso como la idea principal que sustent6 el planteamiento del

Pacto Fiscal.

Por falta de autenticidad de la sociedad civil y carecer comportamiento estratégico, al proteger
intereses o favorecer grupos, faltd la argumentacion del sustento ideolégico de los Acuerdos de
Paz, que era incrementar la inversidn publica destinada a sectores sociales prioritarios, no
mediante financiamiento tipo deuda, sino doméstico de fuentes sanas, por la via tributaria. La
meta ideal que se proponia era que la cuenta de capital en la balanza de pagos no se tenia que ver

demasiado vulnerada en cuanto se incrementaba el gasto publico, y esa es la idea de los
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Acuerdos de Paz, y se refleja en el Acuerdo Cronograma, donde se definen metas minimas

indicativas de gasto publico, en sectores priotitarios: educacion, salud y vivienda.

Al hacer un balance sobre los origenes, Anahi Herrera manifiesta también las diferencias de
intereses en las partes que lo negociaron: “Las motivaciones se encontraban en los logros
mismos, sus resultados, del Pacto Fiscal, en cuanto a los programas de recaudacion, gasto y
deuda publica, tener mds control y las reglas claras en esas materias. Y abrir una puerta de lu
sociedad civil de cumplir sus funciones de auditoria social, de tener mayor espacio para vigilar
como se manejan los recursos, como se atienden sectores, para participar en temas como la
descentralizacion, que era el interés de las mesas de concertacion. O controlar el déficit fiscal,
uso racional de los recursos, que era interés del sector empresarial.” ! por la forma en que
concibe el Pacto Fiscal se observa la instrumentalizacién de la sociedad civil al servicio de los
intereses del sector empresarial, que no comparte las grandes decisiones, reflejando una cultura

excluyente en la participacion.

También destaca la injerencia de la politica macroeconémica sobre el espiritu de los Acuerdos de
Paz: “El equilibrio fiscal con respecto al gasto no pelea una cosa con la otra. Es decir, que por
equilibrio fiscal debe entenderse que a partir de los escasos recursos y por funcionamiento de la
economia es imposible gastar mds de lo que se tiene. Pero dentro de ésta limitacién se hablo del
uso racional de los recursos, que se incluyé en el Pacto, en el momento que se menciona el gasto
social prioritario. De lo que hay, tienen que salir los recursos hacia los sectores de educacion,
salud, vivienda, o actores excluidos: mujeres e indigenas. Obviamente de la sociedad civil
existia un sentimiento por favorecer mds, aun en perjuicio del déficit fiscal, cuando se hablara
de gasto social. Sin embargo, no creo que sea excluyente, pues si hay un buen uso de los
recursos, por la via del crecimiento econémico se genera un margen para que el déficit sea

i
mayor. "

'™ Entrevista realizada por el autor a Anahi Herrera -ASIES y miembro de la CSPF- 28 de marzo de 2003.
'™ Entrevista realizada por el autor a Anah{ Herrera -ASIES y miembro de la CSPF- (28 de marzo de 2003)
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Aceptar esta légica supuso para el movimiento social una reflexion ain mayor, sobre las
implicaciones de participar en los espacios de negociacién de élites politicas, segun lo expresé
un representante del sector negociador, Wilson Romero: “Estamos en una sociedad capitalista,
dividida en clases sociales, donde los intereses no son los mismos, unos por su ganancia, otros
por su bienestar, y eso siempre lo tuvimos presente. Ahora somos un partido y un movimiento
social que estdn en la legalidad, en ese Estado capitalista y en el marco de los Acuerdos de Paz,
lo cual viabiliza la discusién de la Politica Fiscal, que no contradice ni nuestro cardcler de
izquierda, ni nuestro cardcter revolucionario, pues de esta manera me paralizo, al no asumir la
prdctica politica y sélo teorizar, criticar, pero que no construye nada. Vimos que discutir eso le
daba continuidad a los Acuerdos de Paz y se convierte en la agenda que todavia estamos

« . -175
reivindicando.”

Sin embargo, las contradicciones de tratar los temas incompatibles para los intereses en disputa,
también lo destaca: “Nosotros vimos que ya no era viable mantener el Colectivo de
Organizaciones Sociales, pues tenia un enorme riesgo que se demostré en la prdctica, es que si
el COS desaparecia, se quitaba el elemento que podia hacer presion para su cumplimiento,
precisamente cuando llegamos a discutir las politicas ya el COS llegaba dividido, y eso nos
quité mucha fuerza. Si nosotros hubiéramos llegado unificados con un solo criterio, hubiéramos
logrado un poco mds. Cuando se rompen las negociaciones y nosotros regresamos a la mesa de
discusion, ya ibamos divididos, y por eso cuestionamos fuertemente nuestro regreso. Pero otro
sector, representado por Ana de Molina, que no hacia el mismo condicionamiento, pues no entra
como representante de un sector, sino como asesora de la Coordinadora Si Vamos por la Paz,

como especialista y técnica. Esta la delega en ella para que participe en las negociaciones. 76

Wilson Romero asume el reconocimiento sobre la contradiccion de la agenda en la siguiente
forma: “Sobre el contenido del Pacto Fiscal, habia una clara posicion de URNG sobre lo que
eran las politicas neoliberales y como querian meterlas en el Pacto Fiscal. Pero ahi sucede lo

mismo que los Acuerdos de Paz, como es un proceso de negociacion, se hizo el esfuerzo de

"5 Entrevista realizada por el autor a Wilson Romero —integrante del colectivo de organizaciones sociales y
actualmente secretario general adjunto de URNG- (29 de marzo de 2003)

'" Entrevista realizada por ef autor a Wilson Romero-integrante del colectivo de organizaciones sociales y
actuaimente secretario general adjunto de URNG- (29 de marzo de 2003)
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quitarle ese planteamiento macroecondmico de los equilibrios. Se logré al final que un
equilibrio fiscal no superara el 1 %, pero eso no dice nada, pues de acuerdo al PIB puede llegar
al 3 %; pero se quedo asi para no estancar la negociacion. Hay que entender la concepcién del
equilibrio fiscal, entendiendo que un desequilibrio es vdlido si estd dedicado al gasto social y a
la inversion. En cambio, ASIES buscaba el equilibrio perfecto, en cambio nosotros dejamos
abierta la posibilidad, que en determinadas circunstancias, pudiera haber un desequilibrio
fiscal, y la forma que lo logramos es la que aceptaron, que fuera del 1 %. No estariamos a favor
del desequilibrio si todo fuera a gasto de funcionamiento, tampoco de un 4% al 7% por dos o
tres afios consecutivos. Bajo esta concepcion de equilibrio se propuso una politica anticiclica,
que consiste en guardar en época de bonanza y gastar en época desacelerada, y fuimos

}]

marcando diferencias.’

Para Enrique Alvarez, también del mismo sector, el error no era de contenido ni oportunidad,
mucho menos de representatividad, sino de concepcién: “pues se buscé construir un instrumento
para ponerle una pistola en la cabeza al Congreso de la Republica, y al ejecutivo. Es decirles,
asi tiene que ser la Politica Fiscal, y asi las medidas concretas. Decirles: ‘renuncien a su
soberania, aqui tienen esto. Con qué respaldo, con qué fuerza’. Todos creiamos que sin unas
medidas concretas, se iba quedar en algo asi como se quedd, que habia que garantizar que esa
babosada se implementara, y nos emborrachamos, pues, en esa dindmica tan rica de llegar al
nivel de llevarles la propuesta. Correspondia negociar con las bancadas y partidos, sobre la
base de estos principios, definiciones y medidas, para discutir qué tipos de impuestos. La forma
finalmente se volvié contenido, y la concepcion fue equivocada al contar con una realidad
politica inexistente. Las organizaciones sociales, vinieron a reproducir la prdctica de las élites,
de orra forma, de manera mucho mds amplia y participativa, con legitimidad y razones, pero
igualmente los errores no son menos porque tengas buenas intenciones al cometerlos. No hubo
una real valoracion ni del momento politico, ni de la capacidad de incidencia, ni del proceso
que era necesario impulsar. Eso yo lo juzgo a la distancia, entonces estaba embarcado, como
todos. Pero creo que ni al ejecutivo ni al legislativo, uno le puede quitar su capacidad de

gestion. """’

' Entrevista realizada por el autor a Enrique Alvarez -asesor técnico de los Acuerdos de Paz entonces- (27 de

marzo de 2003).
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Segun ¢l trabajo elaborado por Urrutia en funcién de identificar la viabilidad politica del Pacto,
distinguio este rasgo de la entrevista de los personajes. Para la exministra de Finanzas, Irma Luz
Toledo de Pefiate, “en Guatemala hay una presion del gasto social que no se cumple, y a ésta
hay que agregar la que viene de los compromisos de los Acuerdos de Paz. El pacto fiscal debe
definir lo que poblacion quiere hacer de este pais, lo que quiere la sociedad que el Estado
resuelva, y lo que no quiere. Establecido ello, se deben definir los términos de la contribucion de
cada uno. Lo que si es cierto es que podemos seguir una politica fiscal cambiante cada afio y
medio, cada tres afios. Tenemos que definir a largo plazo lo que queremos.” No obstante, la
claridad sobre el verdadero campo de decision fue explicitamente comentada por la ex ministra:
“el pacto fiscal debe realizarse alrededor del eje de una alianza entre el poder ejecutivo y el
poder legislativo, porque esos organismos son los que tienen y encarnan el poder politico, ellos

pueden decidir acerca de los temas ingreso, gasto y deuda publicas.” (URRUTIA, 2000: 59).

La reproduccién de la légica del poder del periodo autoritario, en la cual las instituciones de
caracter formal eran irrelcvantes para el ejercicio politico, suplantadas por espacios de decision
informales coptados por militares o élites olighrquicas, se implement6 en el Pacto Fiscal al
obviar de los espacios de concertacién al organismo legislativo. Se dio continuidad a la practica
politica en la que los diputados eran funcionales a las decisiones acordadas en el ejecutivo con la
élite empresarial, asumiendo un rol de tramitacion para que las decisiones cupulares fueran
convertidas en ley. La viabilidad politica del Pacto Fiscal, no obstante, habia sido sugerida por
Urrutia, retomando una opinién vertida por Raquel Zelaya, en el sentido que el procedimiento
para celebrar el acto de concertacion contemplara la participacion activa e institucional del
Congreso de la Republica, bajo un debate nacional en el seno de este foro politico. En cambio,
admite que José Roberto Lopez Caliz, representante del Banco Mundial, proponia que la via de
concertacion del pacto, serfa la organizacién de un foro nacional, donde se llegara a acuerdos,
que pasarian luego al Congreso. Se advertia entonces que el problema seria que la bancada
mayoritaria del FRG, asumiera acriticamente su rol tramitador de leyes, incluso negandose a

darle al ejecutivo un “fast track”; que fue justamente lo que sucedio.
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iii.

8. Conclusiones del Capitulo IV,

Con el compromiso oficial de implementar los Acuerdos de Paz, se supuso
operacionalizada la concepcién poulantziana de un Estado que, siendo mas versado en la
exclusion y en la represién que en la concertacién de intereses incompatibles, optaba por
su autonomia relativa y entendia la necesidad del juego de concesiones y un equilibrio
inestable de compromisos para preservar su hegemonia. En efecto, la institucionalidad de
la paz, (actores y situacién) facilitaria al Estado actuar en el limite de la lucha de clases
atenuando las contradicciones para mantener el sistema y su hegemonia, invocando el

equilibrio del interés y la unidad nacional.

En este ejercicio de transito, de una democracia representativa hacia una participativa,
cuya funcién es la incidencia en la definicién de politicas piblicas, para condensar el
conflicto social y el econdémico, origen del conflicto armado, debe tenerse presente que:
a) Ja autonomia relativa con la que el Estado actla, no es una neutralidad total en la
definicién de dichas politicas y b) que la sociedad civil es un espacio definido, con
identidad e intereses propios. Creer lo contrario, es negar el cardcter antagénico de las

relaciones politicas entre factores de poder.

La degradacion politica de la sociedad civil se origina con la hegemonia de la ideologia
neoliberal aportada por la cooperacién internacional y los organismos de mediacién y
financiamiento de la paz. Esta es llevada a la practica por la democracia de las élites, que
con la reduccion y neutralizacion de lo polftico, convierte el ejercicio ciudadano de la

concertacion, en una simple relacion de intercambio técnico.

El concepto de democracia de las élites, se operacionaliza con actores que en los
espacios de concertacién, luchan por la distribucién o concentracion del poder, pero
instrumentalizados para articular los intereses del poder financiero de las élites
oligarquicas, con los intereses sectarios del poder politico del gobierno capturado por las
mafias, en desmedro de los intereses sociales y econdmicos de un movimiento social

fragmentado.
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vil.

Este movimiento social que, para el ejercicio ciudadano de beligerancia politica, tuvo
acceso a espacios de concertacién en los que hubieran legitimado sus intereses, se
convirtié en una clase politica conciliadora de los intereses de una élite tradicional y otra
emergente. Con este comportamiento, soslayd ejercer en forma univoca su funcién de
interés propio en la creencia que, equilibrando la lucha podria compartir la hegemonia

elitista.

El proceso de concertacion del pacto fiscal, como ejercicio de democracia politica, desde
la dptica funcionalista, fue un sistema de relaciones y practicas entre representantes de
factores de poder, en el que s¢ dieron las categorias referenciales de la funcién: actor,

situacién y orientacion.

En la medida que constatamos que la politica guarda una autonomia relativa frente a la
lucha de clases, como fendmeno historico y estructural, es posible establecer el
comportamiento actual de los objetos y medios en que se sustenta, a través de un analisis
de coyuntura. Esta logica causal obedece a la necesidad de alcanzar resultados en tiempos
especificos, a partir de los compromisos adquiridos por el Estado, que le supuso situarse

en un proceso de transicion.
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CAPITULO YV
ANALISIS DE COYUNTURA POR ACTORES POLITICOS

1. Tipologia del Pacto Fiscal como medio para los Actores y Factores de poder

El proceso al conocimiento en esta investigacion ha sido partir de la experiencia, para formular la
interpretacion y comprension del sentido que tiene para el sistema politico del pais, la practica de
los actores involucrados en las politicas piblicas sujetas a concertacion; y los factores que han

condicionado dicha participacion.

Para obtener una lectura objetiva de este proceso, se observo la orientacion de la accion politica
de quienes asumieron la funcidn participativa en el disefio y aplicacién del Pacto Fiscal. Esta
consistio en definir el contenido que cada actor postuld y los motivos esenciales que los llevaron
a asumir una representacion de intereses y demandas especificas; asignarles un significado que
legitimara su posicion, y obtener los productos indicadores de la conexidn entre las metas ideales

y los resultados reales.

Esta concepcion metodolégica se encuentra fundamentada en el aporte a la sociologia y la
politica de Max Weber, para desvincularse con lo mecédnico del organicismo y las ciencias
biologicas, asi como los preceptos dogmaticos de lo juridico y sistémico. No obstante, lo
relevante de este enfoque para los fines de la interpretacién comprensiva del proceso investigado,
es que no pretende obtener una referencia general de contenido abstracto replicable a otros
procesos de concertacion, sino que se ubica en el caso particular estudiado y en el campo de sus

consecuencias inmediatas.

Siguiendo esta l6gica, Weber estima que la unilateralidad en las explicaciones de los fenémenos
no es valida en las ciencias sociales, pues: “una ciencia experimental nunca podra tener por
tarea el establecimiento de normas e ideales, con el fin de derivar de ellos unas recetas para la
proxis. (.) La ciencia empirica no es capaz de ensefiar a nadie lo que ‘debe’, sino sélo lo que

puede’, y, en ciertas circunstancias, lo que ‘quiere’.” (WEBER, 1971: 9-12)
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Para comprender dicha naturaleza en los diferentes actores participantes de la concertacién
empiricamente observada, se requiere definir los propésitos y los resultados de la integralidad del
proceso, a través del motivo de los fines, en la particularidad de los actores. Para obtener dicha
sintesis, es necesario tipificarlos segin el modelo analitico de referencia utilizado a lo largo de la
investigacién —el sistema politico, el modo de produccién, la organizacion social y la
interdependencia entre naciones-, dentro del sistema de relaciones que establecen los actores
participantes de la politica fiscal: el gobierno, la oligarquia tradicional, el movimiento social y la

comunidad internacional.

La definicion del actor politico constituye la dificultad primaria, debido a las caracteristicas que
guarda ¢l fendmeno social, heterogénco y disperso, que supone impedimentos en la
sistematizacion y clasificacion. Sin embargo, para el caso de la interpretacion de Jos actores
politicos participantes en el Pacto Fiscal, la practica de las élites bajo la cobertura de diferentes
organizaciones de la sociedad civil, quedé de manifiesto a lo largo de la observacion del proceso
de concertacion € implementacion. La reduccién en la representacién de actores politicos, es
posible por el grado de identificacion en comportamientos colectivos en la incidencia politica

definida.

El sentido de la accion, es decir, la situacion, consiste en identificar la manifestacién mas
predominante en un momento histérico determinado. En tanto que la naturaleza, dindmica y
cambiante, de la representacion del gobiemo, los intereses economicos, la hegemonia de las
presiones internacionales y la beligerancia de los movimientos sociales, no se puede restringir a

definirse en una sola vez; es necesario adecuarla al momento de su desarrollo o involucion.

A su vez, se requiere ubicar a los actores politicos en un escenario determinado, para precisar la
orientacion hacia donde se dirige la accion social colectiva, y la posicion de la misma respecto al
conjunto de roles asignados por el sistema politico. Al observar la orientacién de los
acontecimientos, es posible medir el grado e intensidad de la reaccion del sistema sobre el cual
se ejerce la accién politica, lo cual contribuye a sistematizar a los actores que participan en un
proceso de concertacion, en la medida que trasladan inestabilidad o gobernabilidad en una

coyuntura determinada. La orientacién predominante sobre el contenido de la accion, esta
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relacionada con el grado de aceptacion o desprestigio adquirido por la metodologia de la
concertacién, y con el grado de incompatibilidad o tolerancia de las politicas piiblicas aplicadas

en dicho sistema.

Definidos los actores y contextualizado el escenario, procede precisar el marco de la tipologia
del andlisis de coyuntura, de manera que exprese la representacion del resultado obtenido, el cual
puede compararse con las propuestas motivantes. EI origen de la accién ofrece un cuadro de
ideas coherentes, expresadas en la planificacion previa de los mecanismos y resultados
esperados. Para el caso que nos ocupa, se tiene como referencia el marco conceptual aludido en
la Constitucion de la Republica, los Acuerdos de Paz, el Acuerdo de Recalendarizacion suscrito
por la CAAP, el producto del ejercicio de la CPPF, y una sintesis del tipo ideal de politica fiscal,
expresado en el Pacto Fiscal y el Acuerdo Politico para el Financiamiento de la Paz y el
Desarrollo. “Este cuadro de ideas revne determinadas relaciones y procesos de la vida histérica
para formar un cosmos no contradictorio de conexiones pensadas. Por su contenido, dicha
estructura ofrece el cardcter de una utopia, obtenida mediante la acentuacion mental de
determinados elementos de la realidad. (...) Nosotros podemos representarnos y comprender de
Sorma pragmdtica las bparticularidades de tales relaciones mediante un tipo ideal. (...) Resulta
imposible encontrar empiricamente en la realidad este cuadro de ideas en su pureza conceptual,
ya que es una utopia. Para la investigacion histdrica se plantea la tarea de determinar en cada
caso particular la proximidad o lejania entre la realidad y la imagen ideal. (...) Por lo tanto la
construccion de tipos ideales abstractos no interesa como fin, sino exclusivamente como medio.”

(WEBER, 1971: 60-61-63)

De modo que el Pacto Fiscal, en forma de paradigma o hito histdrico, adquiere validez para el
sistema politico en tanto se constituye como excusa o instrumento para justificar la practica de
los actores politicos participantes, de acuerdo con los roles que desempefian para la
funcionalidad del sistema democratico. Asi, el gobierno lo utiliza como medio para incrementar
impuestos, mientras que la comunidad internacional, para condicionar préstamos y

reconocimientos.' ™

'™ Durante el evento electoral pasado, el Pacto fiscal se definié como un medio para fines politicos, en funcién de su
propio relanzamiento que impulsaba la CSPF en el marco de una campafia de sensibilizacién hacia los partidos
politicos, bajo los siguientes argumentos expresados por el consultor Juan Alberto Fuentes: "Si los candidatos
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Considerada como medio, la concertacion entre actores se convierte en acuerdos fragiles,
susceptibles de la voluntad y el interés de cualguiera de las élites que lo suscriben. Esto se
aprecia en los signos de crisis institucional y deterioro de la interlocucién para adquirir
compromisos. El poder politico se consolida como democracia formal y no una estructura social
democritica, en tanto su fin se concentra en las relaciones y acuerdos con el poder que emerge de

las élites corporativas.

La magnitud y alcances del Pacto Fiscal se miden por el desempeifio de los actores que lo
propiciaron, no por su contenido intrinseco. En tanto medio, su impacto se observa por haber
otorgado la forma de participacion de las élites, no sobre la base de su condicidn diferenciada
respecto a la sociedad, sino por la red de relaciones y pactos que adquiere con ella. A partir de
los procesos de concertacién, la élite ya no funciona aislada, sino estructurada al sistema que
admite la aceptacion de las tendencias en el punto en que coinciden por una politica de alianzas.
De acuerdo con el momento, cada actor asume un rol tanto de auge y protagonismo, como de
cautela o subordinado. Responde a los momentos y las necesidades de poder de cada élite para

ejercer el mayor peso de responsabilidad.

La connotacion de los términos ‘élite’ del poder, abarca la interrelacién de los actores
gubernamentales, oligarquias tradicionales, la representacion de los movimientos sociales y la
interdependencia de la comunidad internacional, y no se reduce simplemente al determinismo de
uno de los actores. El intercambio de funciones esta vinculado a las necesidades de cada actor;
asi, el empresario puede encabezar una huelga general contra los impuestos, mientras el
movimiento social asume funciones de auditoria publica y fiscalizacion. ILas élites inventan la
historia, la recrean. Se fundan sobre bases mas alld de las contradicciones internas y las
diferencias. Asumir acuerdos es parte de su método, y adoptarlos discrecionalmente parte de su

fin.

presidenciales y a diputados siguen una estrategia electoral de mediana honestidad con el consiguiente
reconocimiento de que si hay que aumentar ciertos impuestos, el Pacto Fiscal puede ser un medio para reducir sus
costos politicos. De partida hay que tomar en cuenta que ya fue aceptado por prdcticamente todas las
organizaciones gremiales y politicas de Guatemala. Ahora bien. Si realmente hay un acuerdo amplio y sdlido de
respetar el Pacto Fiscal, el costo politico de aumentar los impuestos disminuye” El Periédico, 23 de julio de 2003,

pagina 135.
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2. Autocomplacencia de la participacién social

La interpretacion del sentido de la accion de las élites politicas, bajo la perspectiva de observar el
proceso de concertacion como un medio para adquirir poder y hacer funcionar el sistema politico
predominante, se opone a la lectura de la participacion social que observa como sanos y positivos
los esfuerzos de concertacion por si mismos. Desde esta perspectiva, segin Victor Galvez
expone, vemos que: “La participacion social puede registrase bajo dos situaciones. Una de ellas
se da con ocasion de procesos intensos de transformacion y cambio social, en los que la propia
participacién resulta favorecida por la intensidad y profundidad de tales procesos, a pesar del
cardcter accidentado o de las tensiones que suelen acompariarla (....). La segunda situacion en
la que se producen procesos de participacion social ocurre durante el funcionamiento ‘normal’
de las sociedades y, en estos casos, tales procesos suelen estar influidos por el grado de
apertura y de consolidacion de una cultura politica democrdtica, que acepte y valore

positivamente la intervencion ciudadana”. (GALVEZ, 2002: 23)

Esta lectura se encuentra ampliamente reconocida por tratarse de una oposicién a la cultura
autoritaria que negaba la participacion y organizacion social hasta el limite de la represion. Se
cotrobora por la urgencia de cultivar un sentido alternativo de la participacion, a través de la
apertura de espacios politicos que sirvan de ejercicio para la transformacion hacia una cultura de
didlogo y tolerancia. En tal sentido también expresa Edmundo Urrutia: “Yo estoy profundamente
convencido que Guatemala, después de cincuenta afios de conflicto politico y armado desde
1954 para acd, o logra pactos o se agota como pais. Debe moverse de Marx a Rousseau, de la
lucha de clases al pacto social. O hacemos Pactos y nos ponemos de acuerdo los principales
actores, con una agenda de Estado, una vision de largo plazo, con las tonalidades y matices del

caso, o el pais se va por el cafio, como estamos, con un ambiente de confrontacion.”’”

En el analisis de la coyuntura politica, es necesario entenderla en funcién de la necesidad
relevante de llegar a acuerdos para desactivar el enfrentamiento entre élites. En ese enfoque
destaca la tendencia a subordinarse a una de ellas para desactivar la otra, como una forma de

adherirse a su poder, por medio de la ventaja en la correlacién de fuerzas. Esto queda de

'™ Entrevista a Edmunde Urrutia, el 21 de marzo de 2003.
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manifiesto en la lectura del poder que sustenta Mires: “Sélo desde la opresion puede surgir la
idea de la libertad que la niega. S6lo desde el poder surgen los contrapoderes que disputan al
poder establecido su absoluta hegemonia. De ahi que la politica vive de las desigualdades y de
las inequivalencias o, lo que es parecido, a través de su prdctica no sélo se busca la hegemonia,
sino que ademds se cae en la subalternidad, pero a la vez, sélo desde una posicién subalterna
puede ser buscada (deseada) la hegemonia. De manera que la politica no vive del orden, sino de
actores que se desplazan continuamente, a veces unidos, pero a veces separados, aunque casi
siempre chocando entre si, surgiendo antagonismos que no caben en el jardin idilico de la

“sociedad plural” que proclaman las ideologias liberales. " (MIRES: 2001, 22).

La condicién de cada actor politico en un proceso de concertacién, en el que participa de la
construccién de politicas publicas, no confiere a su rol una funcién igualitaria, sino més bien
subordinada al estatus limite que le asigna el sistema politico. Anahi Herrera sintetiza este
aspecto en su lectura de los roles de participacion ocurridos en el Pacto Fiscal: “La correlacion
de fuerzas que expresa la participacion en el Pacto Fiscal, refleja hasta dénde se puede avanzar
en cuanto a los diferentes grupos involucrados, hasta doénde le corresponde a cada uno actuar.
Yo no creo que el proceso del Pacto Fiscal eternamente va estar contando a ciento cuarenta y
tantas organizaciones para discutir un tema, no se puede. El tema de la auditoria social se torna
muy importante, pero también el tema de la responsabilidad a la hora de emitir el voto, que es la
Jforma en que podriamos incidir en los drganos gubernamentales. La ejecucion corresponde a
grupos mds pequerios. La sociedad civil puede participar en todo el proceso, en una gama de
lineas de trabajo, involucradas en lo que corresponde. auditoria social, de vigilar. Pero hay un
momento en que el plano de accion si recae sobre instituciones especificas, sobre entes del

Estado, donde no tienen cabida. "%

Para concluir con esta interpretacién, se puede identificar el sistema politico en decadencia del
pais, como una parte funcional de las relaciones de poder que ocurren en la democracia de las
élites. De manera que puede afirmarse que el modelo democrético no es una construccién dada,

sino campo politico sujeto de acciones y omisiones, donde se dinamiza el poder, en el cual unos

'% Entrevista a Anahi Herrera, el 28 de marzo de 2003.
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dominan y otros obedecen: “Una comunidad politica que garantiza no sélo la pluralidad sino el
antagonismo en la pluralidad es necesariamente asimétrica desde el punto de vista politico, lo
que significa que en su interior se establecen ~para seguir usando el vocabulario de Hannah
Arendt- no sclo relaciones de hegemonia y de subalternidad, sino también, guste o no, de mando
y de obediencia. En ese punto Arendt razona cuasi psicoanaliticamente, argumentando que hay
pre-disposiciones que inclinan a determinados individuos a ocupar lugares de mando y a otros,
a aceptar posiciones mds bien marcadas por posiciones de obediencia (Arendt, 2000, p. 159). La

obediencia es en muchos casos una condicion de la adaptacion social que de una u otra manera

necesitamos para seguir viviendo juntos. (MIRES, 2001, 23).

El movimiento social ha experimentado el proceso de adaptacion a este modelo democratico,
desactivando su resistencia al poder, y, en cambio, acepta un rol de obediencia. Este proceso se
manifestd en la dispersidn de lealtades que cada sector buscéd para ejercer dicha subordinacion.
Igualmente este fenomeno lo sintetiza Victor Galvez: “La sociedad civil estd atomizada. Es uno
de los efectos de la paz que no se ha estudiado. La crisis produjo una cohesidn, una prdctica
politica, un acercamiento, en plena guerra, de posiciones antagonicas. Pero llegamos a 1996 y
de entonces para acd solo basta con ver el movimienio maya o las organizaciones sindicales
para darnos cuenta de la atomizacion. Pero la paz, en lugar de generar grandes lineas, provocé
una dispersion muy grande. El panorama actual resulta en un gobierno débil y fragmentado,
una oposicién muy dividida y una organizacion popular y social dispersa. En este gobierno las
cosas no llegan a peor por la misma debilidad de todos, es una suma cero, estamos a nivel del

Zécalo. ¥

3. Accion Politica en la coyuntura, preducte del pacto entre élites

El sistema politico que promovié €l modelo de participacion del Pacto Fiscal, se expresa en el
comportamiento de los actores politicos al final del periodo de gobierno del FRG en visperas de
las elecciones generales de 2003. Para el enfoque sistémico en que funciona el modelo
democratico que se abordd en el capitulo IV, se hace referencia a un marco descriptivo, que

aporte un analisis de la orientacion de la accién, segin la situacién dada.

'®! Dr. Victor Galvez Borrel, entrevista a El Periddico, 25 de mayo de 2003.
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Tomando en cuenta los conceptos tedricos y metodologicos comentados sobre la funcién de la
sociedad civil dentro del sistema democratico, a partir del enfoque de Poulanzas, Parsons y
Torres-Rivas, la interpretacién de la accidn politica en la coyuntura como producto del pacto
entre élites, es posible aplicarla bajo el siguiente esquema, que abarca el comportamiento de las

élites en materia de concertacién y lucha por espacios de poder.

CUADRO 2.

Actor Situacién Orientacién

Gobierno

= FRG =  Composicion de = Liberalizacién de la politica en

=  Alianza fuerzas politicas relacion al Estado capturado
militares alta heterogéneas (superar la “patria del criollo™)
y baja =  Lucha por el poder = Eliminacién de privilegios

=  Capital econdmico y politico concedidos al capital tradicional.
emergente, =  Limitada capacidad =  Promocion de los antagonismos y

resultado de
negocios del
Estado

=  Exmilitantes
de la guemlla

=  Partidos
satélites:
PAN, UNE

de gestion.

=  Sostenibilidad sobre
la base de la
impunidad y el
crimen organizado

=  Fortalecimiento del
ejéreito

=  Generacién de un
gobierno paralelo

=  Crisis para mantener
la cohesion interna

=  Precaria situacion
financiera para
expandir el gasto
plblico'#

=  Fragil
institucionalidad
politica del régimen
en evidencia por
inscripcion del Gral,
Rios Monit

la polarizacién politica,
manipulando la lucha de clases

=  Falta de transparencia y
corrupcion

=  Implementacion de una politica
fiscal dirigida a mantener el
equilibrio fiscal y como
instrumento impositivo contra el
gran capital

=  Ejecucion presupuestaria con
transferencias millonarias hacia el
ejéreito, otorgando funciones
ajenas al mismo y revistiéndolo de
legitimidad

=  Mayor endeudamiento y
seguimiento de la politica
neoliberal i

©  Crandes empresarios se benefician
del régimen de especulacion

%2 | 4 Superintendencia de Administracién Tributaria (SAT) mantuvo un déficit de recaudacion negativo con

relacion a su programacion mensual; y en relacién con el crecimiento econémico, su tendencia es que capté menos
de lo que se crecié. Los ingresos se vieron mermados por la guerra de los impuestos frente a los aranceles celebrada
entre el sector privado y el gobierno, en la arena de la Corte de Constitucionalidad.
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Para la aplicacion de la politica fiscal del gobierno, hubo dos cormrientes: las medidas de politica
tributaria, orientadas a cubrir la brecha fiscal con medidas puramente recaudatorias, y luego los

enfrentamientos que sostuvieron con sectores industriales.

En la solucion de este segundo aspecto, el Pacto Fiscal como mecanismo o foro de consenso
sobre politica fiscal no tiene nada que ver, y la CSPF menos. Una problemdtica en donde un
sector impulsaba decretos en el Congreso Republica, y el otro ante la Corte de

Constitucionalidad, se mantuvo sin incidencia social.

Los argumentos de la Corte de Constitucionalidad en cuanto a que es demasiado gravoso,
deslegitima el poder coercitivo del Estado. En oposicidn, el gobierno trat6é de imponer su funcién
recaudadora de tributos a través de la persecucion de impuestos dirigidos a las familias que
controlan el monopolio de la produccion industrial nacional, al condicionar [a politica fiscal

como instrumento de dominio.

Con relacion al enfrentamiento entre el gobierno y la oligarquia tradicional, Anahi Herrera
comentd: “Con la firma del Pacto Fiscal, se sobre entendia, era parte de la naturaleza de
“"Pacto”, que incrementar la carga tributaria significaba sacrificios, y para ello habia que
evitar precisamente que los temas fueran a impugnarse en la Corte de Constitucionalidad. Se
hubiera logrado mas si ¢l gobierno hubiera mostrado un poco mds de disposicion de alcanzar
ciertos objetivos, hubiera existido mds presion sobre el sector privado para evitar este tipo de
medidas. Pero media vez empieza esta pelea entre todos, simplemente no puede existir esa
presién moral hacia el sector privado, y se cae en lucha politica en la CC. Yo si considero que
parte del sentido del pacio fiscal, era establecer que a través de poner impuestos y después
poner recursos de inconstitucionalidad, simplemente no se iba a avanzar, por ejemplo de 1986

al 1998 a cada rato aparece esta estrategia, y el Pacto intentaba modificar esto.” '

Por aparte, la oficina de estudios de coyuntura, de la Direcciéon General de Investigacién de la
Universidad de San Carlos (USAC), respecto al escenario electoral que se presentd, indicé:

“Una suerte de incertidumbre en cuanto al futuro politico del pais se cierne sobre los

183

Lic. Anahi Herrera, Entrevista realizada e] 28 de marzo de 2003.
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guatemaltecos, a una distancia de apenas 3 meses de los comicios electorales, nutrida por un

repunte de la criminalidad, el deterioro de la condicion socioeconémica de los guatemaltecos, el

bajo perfil de las propuestas de los partidos politicos y el fantasma del fraude electoral. "***

CUADRO 3.
Actor Situacién Orientacién
Oligarquia
Tradicional
=  Construccion de alianzas [  Adquirir el poder piblico
= CACIF con sociedad civil = Redefinir su imagen de
= Prensa = Busqueda de exclusividad y privilegios
Escrita alineamientos para =  Asumir la representacion de la
= Foro configurar un proyecto nacién y la funcién aglutinadora
Guatemala politico de sectores
185 = Cooptacién de lideresy |= Persigue el deterioro institucional
=  Grupo discursos, a través de la y la creciente pérdida de
Bar6metro polarizacion, la legitimidad del régimen
=  Frente confrontacion, la democratico
Civico conspiracion =  Suplantacion de los espacios de
= Partidos = Estrategia de minar las participacion para los fines de la
Politicos: finanzas publicas del lucha politica contra el gobierno
GANA, gobierno = Condicionamiento de una politica
Unionistas |~ Campaiia de denuncia de re reactivacién econdmica, para
los hechos de corrupcién facilitar inversion nacional'®
publica
= Jugar un papel de
contrapoder al gobierno
=  Utilizacion de la Corte
de Constitucionalidad

El poder econémico impuls6 a la Gran Alianza Nacional (GANA), conformado por la oligarquia

y sectores militares; dispusieron de una estrategia mediética y financiera para recuperar el poder

““_ Investigacion realizada por Jorge Aragén, agosto de 2003.

'® Integrantes Foro Guatemala:-CTC -UGT -FADS -CGTG ~ICCPG ~CACIF -Foro Maya -CONFECOOF -
Madres Angustiadas -Grupo de Apoyo Mutuo -Fundacion Mirna Mack -Universidad Rafael Landivar

-Comunidad Judia de Guatemala -Sector de personas con discapacidad -Convergencia Civico Politica de Mujeres -
Universidad de San Carlos de Guatemala -Conferencia Episcopal de Guatemala -Red de Mujeres por la construccién
de la Paz -Alianza de Iglesias Evangélicas de Guatemala, -Asociacion de Investigacion y Estudios Sociales (ASIES).
"% Segiin Juan Alberto Fuentes, est4 condicién no tiene sentido: “Estd demostrado en todo el mundo que el tema de
los impuestos casi no afecta al crecimiento econdmico. Hay ofras circunslancias mds importantes: aumentar el
gastc publico, garantizar la seguridad ciudadana tener buena infraestructura, mano de obra calificada en materia
de desarrollo tecnoldgico, tener un sistema de control de calidad; pero todo esto requiere gasto publico. Los
empresarios en Guatemala, como en todo el mundo, tienen que acostumbrarse a competir pagando impuestos.” El
Periédico, 28 de julio de 2003.
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politico perdido, al utilizar un partido politico virtual y el liderazgo de Oscar Berger, como
medios cosméticos para atraer votantes en forma masiva. Para este fin aprovecharon el
desprestigio del gobierno del FRG, logrando consolidar sus opciones electorales a partir del

. 7
“jueves negro"'®’.

De acuerdo con el politologo Manuel Villacorta, la coyuntura electoral se caracterizé en que: “Se
ha llegado hasta el extremo de pedir el voto por la oposicion, no porque ésta presente
alternativas objetivas, concretas y viables para enfrentar la gravisima situacion nacional, sino
simplemente, para evitar la perpetuacion del FRG en el poder. Considerado esto con
reflexividad, nos conduce a la conclusion de que el sistema politico guatemalteco ha colapsado
completamente. No se votard para elegir, se votard para impedir la perpetuidad de una
magquinaria imperturbable, dispuesta a fodo, que posee por su parte, un caudal electoral
afianzado por la técnica militar (los ex patrulleros civiles) y la sigilosa pero impresionante red

que teje el protestantismo fundamentalista. e

Respecto a la politica fiscal, la propuesta electoral fue reducida. Para el economista Pablo Rodas
Martini, uno de los retos que no reconocieron los partidos politicos fue el aumento de la carga
tributaria, pero que no lo asumieron por responder a sus propios financistas: “Los partidos
politicos al sefialar que respaldan el pacto fiscal procurardn dar la impresion que estdn
proponiendo algo, cuando en realidad plantean nada (...) Un nuevo aumento al IVA, por tanto,
serd obligado durante el proximo gobierno. Su alza al 12 por ciento fue avanzar la mitad del
camino hacia la tasa final que tendrd que alcanzar en definitiva. En el proximo gobierno el IVA
llegard al 13, 14 o hasta 15 por ciento. La revitalizacion del pacto fiscal, por consiguiente, no
serd asi de sencillo como algunos partidos politicos lo creen” '® La oligarquia tradicional, no

obstante, no necesitaba que los partidos politicos expresaran algin criterio al respecto:

"7 E] 14 de julio de 2003, la Corte de Constitucionalidad dictamin en forma divida la autorizacién para que el
general Rios Montt participara como candidato a la presidencia, contradiciendo sus dos anteriores fallos. Ante el
escandalo politico y juridico que provocé en las élites tradicionales, se motivé la reaccion juridica de ta CSJ, que
intenté contradecir a la CC, reconociendo un amparo provisional en contra de la medida de su superior, ¢l 20 de
julio. Como medida de reaccién, a su vez, el FRG organizé una manifestacién intimidatoria, los dias 24 y 25 de
Julio, sobre las sedes de los empresarios, las zonas residenciales de lujo y }a misma CSJ. Estos incidentes que
provocaron el caos y panico en el medio periodistico y capitalino, fue denominado para fines propagandisticos el
“g’ueves negro” y “viernes de luto”. Finalmente, el general fue el primer candidato presidencial inscrito.

1% Manuel Villacorta, politslogo USAC, 09 de agosto 2003.

'* Pablo Rodas Martini, opinion publicada el 25 de marzo de 2003, EI Periédico.
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“Nosotros, con la representacion que nos dan mas de 250 mil afiliados, tenemos un poder de
critica hacia la persona que estd y al Gobierno que esté. Un poder de presion legitimo para

decir por donde queremos que vayan las cosas. 190

La estrategia de vincularse con los sectores sociales para hacer funcional dicha presion, también
es reconocida por otra perspectiva académica: “Yo creeria que el sector privado se tuvo que
haber dado cuenta en este tiempo, hadbiles han sido, de que solos no van a ninguna parte, que
separados solo generan condiciones peores para el pais, y para ellos mismos. Si no participan
de esto, los temas de impunidad, los temas de falta de personal capacitado, que son parte de las
funciones que el Estado debe cumplir, tarde o temprano regresa a ellos a través de sus
empresas, a través de que tienen que pagar seguridad especifica, que sélo funciona en una
sociedad plural y participativa. Hace falta enfatizar el tema fiscal y promoverlo dentro de la

diversidad de fuerzas politica, puesto que el resultado electoral es incierto.” o

1% Margo Augusto Noriega, presidente del CACIF perfodo 2001, El Periddico, 27 de Enero de 2002.
19" Anahi Herrera, miembro del CSPF, investigadora de ASIES, entrevista realizada el 28 de marzo de 2003.
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CUADRO 5.

.| Actor Situacién Orientacién ]
Movimiento Social '
S  Magisterio = Asimilacié_n por mesas |= Pérdida de .arutonomia
o  Campesinos mtersectorla_l'es y 03 = Incorporacion a
> C OS? 52 grupos de dnalggo estruc.tura.s’estatales
> URNG = Movilidad hacia luchas | = Atomlzac10_n y
reivindicativas fragmentacidn de}
= ANN 194 .
coyunturales proyecto colectivo
= Dependencia de =  Subordinacion a los
resultados ajenos a la resultados electorales y
representacion de los la 16gica de las cuotas
sectores de poder
= Cohesiones fragilesen |= Persistencia de una
base al miedo de estar a cultura politica de
expensas de la desunion, basada en la
impunidad descalificacién o la
=  Aplicacién de las derrota
politicas liberales sobre |= Renunciaa la
el caricter conservador perspectiva de
de la sociedad civil'® transformacion, al
considerar la realidad
como irremediable
=  Poca incidencia de la
sociedad civil en las
politicas econdmicas

2 | 0s miembros del Colectivo de Organizaciones Sociales son: ACPD- LESBIRADAS- CIIDH- CNP, tierra-
COINDE- CONGCOOP- CONADEHGUA- CNOC — CNSP ~ DESCGUA - FEPAZ ~ FGT, FUNDEMOS - MTP
— Sector de Mujeres e la Sociedad Civil, Si jVamos por la Pazi UNAMG.

1% El mecanismo lo articul6 el canciller de! pais, Edgar Gutiérrez: “Se debe transformar las mesas de didlogo
intersectorial para un acuerdo nacional que dé una perspectiva de mas largo plazo a los Acuerdos de Paz,
transformdndolos en un programa de nacion que pueda ser discutido por los actores de la paz con los partidos
politicos. Los Acuerdos de paz nos dicen qué hacer para transformar al pais, pero no cémo. La tarea de los
operadores de la paz es acordar como lograr los objetivos, y esto significa acuerdos entre las Elites del pals.” E
Periddico, 18 de mayo de 2003,

1% Como reaccion a la rebelién organizada por i FRG los dias 24 y 25 de julio, la respuesta de un sector de!
autoproclamado “movimiento social” se concretd en reuniones y ruedas de prensa en el hotel Quinta Real,
imponiendo un criterio politico en funcion de los intereses ajenos a su representacion.

Y3 “Ouien apoya més a la sociedad civil en Guatemala, es la comunidad internacional, bajo la légica liberal que si
es fuerte, fortalece la democracia. Pero también hay que tener partidos politicos fuertes, una clase politica legitima,
porque sino lo que sucede es que los grandes temas como el Pacto Fiscal se dilucida en la sociedad civil, y los
partidos politicos ni participan. Entonces cuando estas leyes llegan al Congreso, los partidos lo perciben como una
amenaza a su funcion. Aqui hay una competencia entre politicos y de la sociedad civil. La sociedad civil dice asi
tienen que ser las cosas, y los politicos dicen, acaso tenemos que obedecer a estos. Una rivalidad en términos de
representacion y en términos de quien gobierna." Entrevista realizada a Edmundo Urrutia, 21 de marzo de 2003.

159



La interpretacién de los movimientos sociales suele engafiar en su naturaleza y la orientacién de
su sentido, a causa de la imagen totalizante y unitaria que el movimiento social ofrece de si
mismo para asegurar la movilizacién de sus bases. Sin embargo, el actor no puede conocerse por
su discurso, sino por su practica, de manera que la relacion coherente entre el sentido de la
accién, y los modelos de identidad que los impulsan, con los mecanismos y medios que utiliza,

explican el comportamiento del movimiento social en la actualidad.

En ese sentido, la representatividad del movimiento social no puede medirse por su dimensién,
sino por el resultado y la orientacién de su accion. En oposicion a esta interpretacién Wilson
Romero indica: “Cuestionar la representatividad es una posicidn equivocada, falsa, en el
sentido que el movimiento social no es la sociedad, y éste generalmente se les percibe como
actores activos y organizados, el cual puede ser pequefio o grande segiin el momento politico. El
movimiento social de 1978 a 1980 era enorme; pero el movimiento que se genera después es
relativamente pequefio, por lo tanto quienes asistieron al Pacto Fiscal, si tenian la

representatividad del movimiento real que habia, "'

Esta perspectiva corrobora que el movimiento social tiene caracter estructural, y que es posible
agruparlo como un actor politico diferenciado de sus interlocutores, y que estuvo constituido por:
“pobladores, sector campesino, sector sindical, derechos humanos, muy dificilmente podria
haberse logrado una mayor representatividad.” **" Asimismo, que los sectores agrupados
entonces, ya no tienen la misma validez que en la actual coyuntura: “Si nosotros quisiéramos
Juntar este grupo ahora, los personajes ya no serian representativos de sus organizaciones pues
las condiciones en las mismas cambiaron. Por ejemplo, hoy un nuevo colectivo debe tener otro
tipo de representacion, quizds otro tipo de actores. La misma URNG ya no tiene la misma
influencia hoy de la que tenia en esa época. ™ % La definicion del movimiento social es adquirir
personalidad propia, segin Carlos Barreda: “Para el futuro el problema se plantea igual. Entrar
a un proceso de alianza con sectores sociales, sin tener capacidad de movilizacion ni capacidad

de consulta, como gran debilidad, aunque se tuviera capacidad de propuesta. La otra es que no

1% wWiison Romero, entrevista realizada el 29 de marzo de 2003.
197

Idem.
1% [dem
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podes ir a un proceso de negociacién con el sector privado sin tener tu posicion bien
consolidada, primero como sector popular y luego como negociador. Y el tercer problema es
que no podes llegar a alianzas en el marco de Sociedad Civil, pues ésta estd marcada por
grupos y clases sociales. Ese COS tenia posiciones de clase distintas. Obviamente no podes
crear un polo de sociedad civil como que fuera homogéneo, y para que éste negocie con el
CACIF. Para que haya un relanzamiento del Pacto Fiscal es necesario reunir al gobierno, al
empresariado y la sociedad civil, con los tres actores, pero este ultimo debe reconstruirse con

ciertos bloques separados, cada uno aglutinando su posicion propia. 199

CUADRO 5.
Actor Situacién Orientacién
Comunidad = Pacto Fiscal
Internacional = Mantenimiento deuna | = Presupuesto Nacional
= EEUU politica = Plan de gobierno
=  Unién Europea macroeconomica = Leyes financieras
= Fondo Monetario funcional a la = Firma de Tratado de Libre
Internacional circulacidn de capitales comercio
= Banco Mundial financieros y estabilidad |= Plan de reactivacion
=  Grupo de precios y tasas econdmica
consultivo®® = FMI aprueba Acuerdo =  Priorizacién de la agenda
de Derecho de Giro con internacional,
Guatemala por US$ 120 marginalizando los
millones.”®' Acuerdos de Paz.
= Acuerdos de = Hegemonia del gobierno de
cooperacion los Estados Unidos.
internacional
= Tratado de Libre
Comercio
= Rol de intermediacién
entre la sociedad civil
= Creacién de Comisiones
intersectoriales con el
gobierno.

' Lic. Carlos Barreda, entrevista realizada el 02 de junio de 2003.

2 En fa quinta reunion celebrada en Guatemala los dias 13 y 14 de Mayo, cont6 con la representacion del Grupo
de Dialogo (GD) conformado por Noruega, Canada, Estados Unidos, Suecia, Espafia, Alemania, Holanda y Japén.
Tomado del Centro de Estudios de Guatemala, 14 de mayo de 2003.

! El dfa 20 de junio de 2003, el Banco de Guatemala y el Ministerio de Finanzas Publicas, publicaron un campo
pagado en donde anunciaron la aprobacién def Acuerdo de Derecho de Giro de nueve meses de duracion, hasta el 15
de marzo de 2004, con el cual comprometieron una politica de estabilidad al préximo gobierno.
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A pesar de que Guatemala no necesita un “Stand By” (Derecho de Giro), pues no se ubica como
un pais que tiene problemas de balanza de pagos, que requiere asistencia financiera del FMI
bajo condicionamientos; utilizé este instrumento de dependencia internacional para promover su
politica de estabilidad. Las cifras macroecondmicas, precisamente porque se ha priorizado la
estabilidad, reflejaron al final del gobiemo del FRG, tipo de cambio estable, reservas
fortalecidas, inflacién controlada; paradigma de las recetas neoliberales. Este acuerdo lo
utilizaron para poder promover al pals y adquirir préstamos en el mercado internacional. El
Stand By sirvié como el aval del FMI para los préstamos, y lo cumplieron en forma holgada. El
acuerdo Stand By empezd con los criterios de desempefio y metas indicativas, desde octubre de
2001, como un periodo de observacion, antes de empezar a metas fijas, justamente después de

haber impuesto el incremento al IVA.

Por aparte, también existe una visién critica del comportamiento del régimen politico del pais y
la sociedad civil. Para sintetizar la vision opositora de la Comunidad Internacional, se puede
identificar en la postura asumida por MINUGUA ante el Grupo Consultivo: “Quince meses
después de la reunién de Washington, el panorama no ha cambiado de manera significativa. El
proceso de paz no se ha acelerado. En la implementacién de los Acuerdos de paz, los resultados
del periodo que va de febrero de 2002 a mayo de 2003, han sido decepcionantes. (...)Resulta
notorio que la conformacion de comisiones, la presentacion de anteproyectos de ley, el arranque
de proyectos piloto o la apertura de espacios formales de didlogo, aunque en si mismos pueden
ser esfuerzos loables para atender temdticas de la paz, rara vez han sido acompafiados por
decisiones de la institucionalidad estatal que permitan llegar a los resultados deseados. (...) La
politica fiscal ha sido caracterizada por la toma de decisiones aisladas, como los aumentos
improvisados de tasas y aranceles a ciertos productos de exportacion, que fueron denegados
sistemdticamente por la Corte de Constitucionalidad. Sigue prevaleciendo, ademds, una cultura
de confrontacion entre el Gobierno y el sector empresarial este ultimo caracterizandose por su
resistencia a los aumentos de impuestos, lo que quiere justificar haciendo referencia a la falta de
transparencia y eficacia del gasto piblico y el no-esclarecimiento de las acusaciones de

corrupcién por parte de los funcionarios publicos. "%

22 Informe de MINUGUA ante el Grupo Consultive, Guatemaia 13 de mayo de 2003.
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4. Reinvencién del Estado: el Pacto Legitimo entre derrotados

El analisis politico oculto, ignorado, ausente de la interpretacién de los medios piblicos y los
autores en boga, es el que trasciende al pensamiento, al evaluar Jos efectos de un tipo ideal de
comportamiento que no ocuerig. Desde luego que la lectura de un observador pasivo, es diferente
a la de un politico consagrado o un empresario exitoso. Pero como nada se oculta mas que lo
evidente, aunque los escenarios sean diferentes y las épocas varien, es posible distinguir que la
légica de mediatizacién como fuente de gobemabilidad es el producto mas evidente del Pacto
Fiscal que se replica y reproduce una constante historica en la transicion a la democracia en el
pais. La relacion consciente entre la realidad pasada y la presente, en la que las politicas publicas
estin generadas por los vencedores, los individuos gloriosos, y que dignifican al sistema al cual
representan, es el producto maés significativo del Pacto Fiscal. Durante la negociacién e
implementacion del mismo, se restituyeron las relaciones de dominacion y equidistancia de
sectores que habian congelado los Acuerdos de Paz. La historia oculta sélo se evidencia cuando
se forma parte del lado que se quiere negar, y se puede explicar sdlo al tomar conciencia de ser

parte del sector de excluido.

La reinvenci6n del Estado a partir de un pacto entre derrotados, es la perspectiva que se impone
tras la amenaza latente que configura un sistema politico dominado por las élites y en franca
decadencia. Los verdaderos actores y constructores de la historia, los que la “hacen”
continuamente, normalmente son los ignorados y apartados del conocimiento, y, por tanto, del
reconocimiento. Son los actores y sectores que permanecen al margen del éxito e identificados
como “descontinuados” o “caducos”. Como lo advierte Joseph Stiglitz: “La préxima vez que
escuchemos protestas en la legislatura de una democracia emergente en contra de alguna
propuesta “tecndcrata”, hay que pensar con cuidado, antes de descalificar las dudas de los
diputados como griteria populista. Tal vez los populistas son populares porque saben algo que

. . 120
los tecnéeratas ignoran. "%

% Joseph E. Stiglitz, Premio Nobe! de Economia en 2001, publicado en El Periddico, 20 de julio de 2003.
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En los efectos de la suscripcion de pactos y alianzas entre las élites politicas, se impone la
utilidad por encima de la pertinencia; la oportunidad antes que la consecuencia. Esta légica de
aplicacion es causalmente eficiente para alcanzar el reconocimiento y figuraciéon como un
“técnico” que tiene “capacidad de propuesta”, descalificando al “politico” incapaz de protestar.
Reproduce la bisqueda de nuevos mitos, simbolos, iconos e hitos, que justifican la perpetuidad
de una “incidencia politica” que pueda encauzar las desviaciones de un cumplimiento
estructuralmente viciado. En sintesis, se disefia un modelo que supuestamente es de

transformacion, cuando en realidad se ejercen practicas para su conservacion.

Esta tendencia demuestra que las interpretaciones histéricas estan acordes a los intereses que se
desea sostener y argumentar. Quienes monopolizan el poder y capacidad de dominio, son los
mismos que la escriben como anécdotas de sus realizaciones, como recopilacién de sus propios
logros, y sistematizacién de sus méritos. El pensamiento dominante sobre el Pacto Fiscal, replica
dicha funcién, que tiene como objetivo que la sociedad sienta suya, aunque su realidad evidencie
lo contrario, los simbolos de dominio, poder y riqueza, en la simetria de una sociedad civil unida
en torno a una élite. Para lograrlo, se aplica la logica bipolar que ensefi¢ a edificar mitos; a
“cultivar personalidades”, que promoviera una visién uniforme y acritica. El pensamiento
maniqueo adquiere el dominio para la justificacién del cambio de identidad, De la negacién a la
sobredimension; del aislamiento a la integracion; del ser a la nada. Para legitimar esta postura, se
utiliza como método argumentativo la descalificacion del consecuente con un paradigma, vy, a

partir de ella, la autoafirmacion propia.

Toda esta serie de acontecimientos que se generaron a partir de la construccién de una logica de
cormcertacion acritica, guarda la misma interpretacion segun la perspectiva con que se vea, igual
al negativo de una fotografia con su impresion: las dreas de sombras y de luces estan invertidas.
Sin embargo, el rasgo constitutivo del Pacto Fiscal son los personajes y escenas que incluso estan
al margen de las fotografias, mas que buscarles su lado inverso u opuesto, puede tomarse otra
foto que trate de integrar esa historia oculta, ignorada, detrds de cada simbolo o hecho que cada
perspectiva crea arrogarse tener la verdad. En tanto no exista la opcién de poder escribir su
propia historia, el camino de los excluidos de la misma, puede seguir siendo cuestionar el lado

oculto de la actual.
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CONCLUSIONES GENERALES

1. Estructurales:

I.1

1.2

13

1.4

Las estructuras autoritarias historicas de atenuacidn de conflictos sociales, generaron una
Constitucién Politica simuladora dc un pacto social. Se construyé un Estado de
“derecho” de caracter elitista bajo la formalidad de la democracia; por tanto, confiere
significativas oportunidades a los intereses estructurales de la militarizacién y la
oligarquia. Para interpretar los fenémenos politicos observados en dicho sistema de
relaciones de minorias exclusivas, es necesario comprenderlos desde la perspectiva de

una estructura de jerarquias estamentales.

La oposicién del movimiento social organizado en resistencia armada a dicho modelo,
mediante la busqueda de acuerdos politicos por la via del didlogo y la negociacién,
contribuy6 a evidenciar la debilidad institucional y la oportunidad de encontrar un nuevo
pacto social que incorporara a los sectores excluidos. El producto de dicho proceso se

constituy6 en el conjunto de los Acuerdos de Paz.

El modelo de participacion ampliado, fue funcional a la rearticulaciéon diferenciada de
las élites tradicionales, en torno a los intereses historicos en contradiccién: la oligarquia
frente a la militarizacién. El fin del conflicto armado reinterpretd el fenémeno del poder
como la incorporacion de mecanismos de participacion e inclusion, dandole sentido

ambiguo al modelo autoritario de participacion politica.

El movimiento social reivindicativo fue desmovilizado por el sistema politico que fingio
conciliacion y simulé espacios de participacién a sectores excluidos, lo que promovié
clientelismo, privilegios, fragmentacion de la sociedad y promocién de intereses
particulares. Ante el incumplimiento y fracaso del cronograma de paz, se gesté el Pacto
Fiscal para revertir la pérdida de crédito que los signatarios adquirteron en el proceso de

implementacion.
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1.5

1.6

La sociedad civil como movimiento social reivindicativo, presumid con la firma de la
paz, el fin de las contradicciones y de la dependencia del Estado del capital, que abria la
obligatoriedad de solucionar sus reivindicaciones, por medio de la ocupacién de
“espacios de incidencia”, siendo absorbido por la légica de toma del poder. Ese
autoengafio permitio a la estrategia funcional de los intereses oligérquicos o militares su
instrumentalizacion y el desarrollo de un pensamiento sectario de justificacién de sus
actuaciones como representantes sociales. La capacidad jerarquica y subordinante de
Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca (URNG) convirtié a ésta en mediador
institucional que, como correa de transmisién, generé hacia el movimiento social la idea

que los acuerdos se habian interiorizado en las élites.

La Comisién Preparatoria del Pacto Fiscal (CPPF) redujo el proceso del Pacto Fiscal en
actores, espacio y tiempo y lo disefié en el modelo estructuralista de los Organismos
Financieros Internacionales de politicas fiscales neoliberales, regresivas y de equilibrio,

todo lo cual restringia los procedimientos y contenidos del pacto.

2. Coyunturales

2.1

2.2

Desplazado el Comité Coordinador de Asociaciones Agricolas, Comerciales,
Industriales y Financieras (CACIF) del poder municipal, parlamentario y presidencial
por el Frente Republicano Guatemalteco (FRG), estimé en el Pacto Fiscal, las
posibilidades de: a) oponerle al parlamento una base social incidente en la politica
publica; b) desacreditar la autoridad del nuevo gobierno; c) mantener su capacidad de
intervenir en materia fiscal y trbutaria; d) consolidarse en las camaras que lo
constituyen; y e) salir de un aislamiento politico ante la comunidad nacional e

internacional.

Para legitimar el Pacto Fiscal con la participacion nacional, la representatividad de ésta y
la metodologia, se convirtieron en un fin en si mismo, reduciendo la diversidad y

pluralidad de sectores representables a (nicamente dos sectores polarizados. Con esta
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2.3

24

2.5

2.6

estrategia maniqueista que reproduce el modelo de participacion autoritaria; se
subordinaron los contenidos y contradicciones del Pacto, a una légica invertida de

consensos en “principios y compromisos™ sin coberencia tedrica y practica.

El Pacto Fiscal fue negociado e implementado como medio para la lucha politica por el
poder. Para la funcionalidad democratica, esta accién seria viable orientada a una
legitima representaciéon de los actores en disputa, que cuenten con mecanismos de
participacion e incidencia institucionalizados. Esto no ocurri6 en dicho sentido, sino se
definié como un pacto entre élites que suplanté las funciones del poder local y

parlamentario.

El incumplimiento del Pacto Fiscal, al suplantar la Comisién de Seguimiento del Pacto
Fiscal (CSPF) por el Grupo Adhoc negociador, lo desacredité como ejercicio de
democracia participativa, generando desinterés de apropiacion y de apoyo social a sus
medidas; lo cual se aprovech6 para mostrarlo como una practica inviable en lo politico y

economico.

Las limitaciones conceptuales predominantes en el Pacto Fiscal de subordinar el
desarrollo al equilibrio exigi6 contraer el “gasto publico sin recursos sanos” y acudi6 a
la tributacién “viable” y de corto plazo de los impuestos indirectos, violando con ello el
espiritu de los Acuerdos de Paz. La reduccién del Pacto Fiscal a un proceso irreversible
de negociacion técnica y concreta, impidié al movimiento social una participacién con
orientacién politica de identidad propia y diferenciada de la élite empresarial, lo que
provoc6 su division y la pérdida de influencias de URNG, y facilito el restablecimiento
bipolar del Gobierno-CACIF, obteniendo este tultimo, la cobertura del Colectivo de

Organizaciones Sociales (COS).
Ante la estrategia de condicionar al Estado a fines e intereses oligarquicos, en base al

supuesto consenso logrado en el Pacto Fiscal, el gobierno reacciona contra los

privilegios empresariales: impide manifestaciones sociales concertadas por el CACIF e
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2.7

2.8

2.9

interviene en el Pacto Fiscal al margen de aquel supuesto consenso con agenda de

prioridades y calendario propios.

La exclusién del movimiento social del debate entre gobiemo y oligarquia, al perder el
control de sus bases y capacidad de negociacién, se muestra como “inoperante e
Innecesario” y sus “representantes” como disfuncionales en la participacién politica. La
protesta y rechazo social contra el IVA -légica de identidad del Pacto Fiscal-, no solo
evidencia el fracaso de lo “acordado”, sino que impide instrumentalizar fa
“concertacién” contra el movimiento social que con autonomia, pone en evidencia su

suplantacién por parte del COS.

El CACIF fortalece su capacidad politica de negociacion, en tanto que la comunidad
internacional con mecanismos de control y herramientas como el préstamo, asume un rol
fiscalizador y supervisor de relevancia sistémica en el Grupo Consultivo. La
insatisfaccion general, sin vencedores ni vencidos, s6lo permite evaluar el nivel del
impacto que, los procedimientos y contenidos de la participacién ciudadana, pueden

producir en una sociedad autoritaria, en transicion a la democracia.

Considerada como medio, la concertacién entre actores se convierte en acuerdos fragiles
susceptibles a la voluntad e interés de cualquiera de las élites que lo suscriben. Esto se
aprecia en los signos de crisis institucional y deterioro de la interlocucion para adquirir
compromisos. El poder politico se consolida como democracia formal y no una
estructura social democratica, en tanto su fin se concentra en las relaciones y acuerdos

con el poder que emerge de las élites corporativas.

3. Prospectivas

3.1

El concepto de democracia de las élites, se operacionaliza con actores que en los
espacios de concertacion, luchan por la distribucién o concentracion del poder, pero
instrumentalizados para articular los intereses del poder financiero de las élites

oligarquicas, con los intereses sectarios del poder politico del gobiemo capturado por las
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33

34
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mafias, en desmedro de los intereses sociales y econdmicos del movimiento social
fragmentado. El resultado electoral que promovié un nuevo gobierno en 2004, no altera

funcionalmente la articulacion de intereses elitistas.

Los criterios interpretativos de la Corte de Constitucionalidad dan como resultado una
restriccion del margen de maniobra de la politica tributaria, al punto que la tnica
expectativa posible es sostener el nivel de carga alcanzado respecto al PIB, sino asumir
una tendencia hacia la baja que podria hacer que de nuevo se sitiie debajo del 9 % a

mediano plazo.

La brecha financiera generada por la disminucion de recursos corrientes supone que el
nuevo gobierno, deberd enfrentar mayores dificultades para financiar los programas de
inversion social, a menos que se adopte una politica de endeudamiento piblico mas

relajada, con los efectos desestabilizadores de caracter macroeconomico asociados.

Esta situacion se vera particularmente agravada por el desprestigio que recae sobre la
gestion publica por la falta de transparencia y los serios incidentes de corrupcion. La
recuperacion de un clima de confianza a la capacidad del gobierno, para una ejecucién
de gasto piblico eficaz y orientada a atender las necesidades mds urgentes de los
sectores sociales, requerird de acciones decisivas y la recuperacién del apoyo y

acompaiiamiento de la comunidad internacional.

Si el potencial de incidencia sobre la politica econdmica de foros de didlogo, en especial
del Pacto Fiscal, no es objeto de una profunda y concienzuda revision, continuara
mostrando claros indicios de desgaste y visiones influenciadas por percepciones tedricas

o ideoldgicas que continuaran alejandole de la realidad.
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ANEXOS



SIGLAS

AGA
AID
AIDPI
ASC
ASESA
ASIES
BANGUAT
BID
BM
CAAP
CECI
CACIF

CEDEP
CEG
CEG
CEH
CEPAL
CERJ
CGTG
CIA
CIEN
CNR
CONAVIGUA
COPAZ
COPMAGUA
Cos
CPPF
CSPF
CTC
CucC
CUSG
DCG
EEGSA
EGP
FAR
FEPYME
FDNG
FLACSO
FMI

FRG
GAM
GUCONOFE
IGSS
INCEP

Asociacién General de Agricultores

Agencia Internacional para el Desarrollo

Acuerdo de Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas
Asamblea de la Sociedad Civil

Acuerdo sobre aspectos Socioecondmicos y Situacidén Agraria
Asociacién de Investigacion y Estudios Sociales
Banco de Guatemala

Banco Interamericano de Desarrollo

Banco Intemacional de Reconstruccion y Fomento. Banco Mundial
Comisioén Acompafiamiento Acuerdos de Paz
Cooperacion Canadiense

Comité Coordinador de Asociaciones Agricolas, Comerciales, Industriales
y Financieras

Centro de Estudios Politicos

Conferencia Episcopal de Guatemala

Centro de Estudios de Guatemala

Comision para el Esclarecimiento Histérico
Comisién Econémica para América Latina

Comité de Comunidades Etnicas, Runuyjel Junam.
Central General de Trabajadores de Guatemala
Agencia Central de Inteligencia

Centro de Investigacion Econémica Nacional
Comisién Nacional de Reconciliacién

Coordinadora Nacional de Viudas de Guatemala
Comision para la Paz

Coordinadora de Organizaciones del Pueblo Maya
Colectivo Organizaciones Sociales

Comisién Preparatoria del Pacto Fiscal

Comision de Seguimiento del Pacto Fiscal

Central de Trabajadores del Campo

Comité de Unidad Campesina

Conferencia de Unidad Sindical de Guatemala
Democracia Cristiana Guatemalteca

Empresa Eléctrica Guatemalteca, Sociedad Anénima.
Ejército Guertillero de los Pobres

Fuerzas Armadas Rebeldes

Federacion de la Pequeiia y Mediana Empresa

Frente Democratico de Nueva Guatemala

Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
Fondo Monetario Internacional

Frente Republicano Guatemalteco

Grupo de Apoyo Mutuo

Gran Unién de Cooperativas No Federadas

Instituto Guatemalteco de Seguridad Social

Instituto Centroamericano de Estudios Politicos



IPES

ISR

TUSI

IVA
MAS
MINUGUA
ODHA
OEA
ONU
ORPA
PAC
PAN
PEA

PIB

PGT
PNUD
PR
REMHI
SAT
TELGUA
UASP
UCN

UE
UNSITRAGUA
URNG
USAC

Instituto de Estudios Politicos, Econémicos y Sociales
Impuesto Sobre la Renta

Impuesto Unico Sobre Inmuebles

Impuesto al Valor Agregado

Movimiento de Accién Solidaria

Misidn de Verificacion de las Naciones Unidas en Guatemala
Oficina de Derechos Humanos de] Arzobispado
Organizacion de Estados Americanos

Organizacién de las Naciones Unidas

Organizacion del Pueblo en Armas

Patrullas de Autodefensa Civil

Partido de Avanzada Nacional

Poblacién Econémicamente Activa

Producto Interior Bruto

Partido Guatemalteco del Trabajo

Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
Partido Revolucionario

Recuperacién de la Memoria Histdrica (proyecto de la ODHA)
Superintendencia de Administracién Tributaria
Empresa de Telecomunicaciones de Guatemnala
Unidad de Accién Sindical y Popular

Unién del Centro Nacional

Unién Europea

Unién Sindical de Trabajadores de Guatemala

Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca
Universidad de San Carlos



Déficit Fiscal como Porcentaje del PIB

% del PIB

1999 2000 2001 2002 2003 (p)

La cifra del 2003 representa lo presupuestado,

Fuente: elaboracion de Manfredo Chaocano, para la Comision
de Seguimiento del Pacto Fiscal. a partir de informacion del
MFP.
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